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Förord 


Konstitutionell demokrati innebär att folkstyrelsen förverkligas med 
rättsliga medel. Det juridiska regelverket ger möjligheter men sätter också 
gränser för de politiskt förtroendevalda. Rätten definierar medborgarens 
skyldigheter och rättigheter. Den övergripande frågan i denna bok är hur 
rättsstatens idé kan förverkligas i dagens politiska maktspel. Det är ingen 
tillfällighet att flertalet av bokens kapitelrubriker fått formen av frågor. 
De slutliga svaren är få, försöken att precisera problemen desto fler. 

Tyngdpunkten ligger på svenska förhållanden. Strävan är emellertid 
också att ge relief åt den svenska debatten genom att anknyta till inter- 
nationell idédebatt och jämföra med andra länder. 

Inom ett så centralt område som detta är det uppenbart att resone- 
mang och slutsatser måste bygga på många andras forskning. Litteratur- 
listan ger en aning om spännvidden i den rättspolitiska debatten. 

Denna nya upplaga behåller bokens ursprungliga uppläggning, men 
texten har genomgående aktualiserats. Under senare år har jag medver- 
kat i ett forskningsprojekt om den svenska grundlagen. Arbetet inom 
SNS författningsprojekt har givit många nya impulser. 

Jag vill tacka alla som bidragit till denna bok. Även om ansvarsför- 
hållandena i dagens samhälle många gånger är diffusa, råder det dock 
inget tvivel om att ansvaret för innehållet i denna bok slutligen vilar hos 
författaren allena. 


Stockholm i april 2005 


Författaren 


I  Rättsstatens problem 


”TJag vill inte bli trevligt, utan korrekt bemött.” Yttrandet fälldes en gång 
av Gustaf Petrén, regeringsråd och stridbar debattör i rättsfrågor. Han 
såg med skepsis på den våg av servicereformer och avreglering som kon- 
sulter och managementfilosofer spred över den offentliga sektorn. Den 
gamle juristen befarade att ämbetsmannavärldens traditionella rättskul- 
tur höll på att urholkas. 

I en rättsstat är den offentliga makten bunden och begränsad av lagar 
och förordningar. Restriktionerna avser inte bara tjänstemän inom myn- 
digheterna utan också de valda politikerna som enligt folksuveränitets- 
principen skall inneha den högsta offentliga makten. Juristmakt kan 
därför kollidera med politikermakt. De borgerliga partiernas försök att 
införa en hårdare rättslig prövning av regeringens lagförslag avfärdades 
av förre justitieministern, socialdemokraten Carl Lidbom med orden 
”alla dessa djävla försök att bromsa regeringen” (cit. i Algotsson 1987, 
s. 354). 

Både idéhistoriskt och politiskt har det funnits en debatt om rättssta- 
ten, särskilt om förhållandet mellan rättsstat och demokrati. Det råder 
ofta oenighet när det gäller att omsätta den allmänna principen i prakti- 
ken. Den offentliga makten utformas i kraftfältet mellan juridik, politik 
och ekonomi. En överblick över dagens demokratier visar emellertid att 
det finns vissa grundelement som numera är allmänt accepterade. Alla 
demokratiska system bygger på den huvudprincip som uttrycks med den 
svenska regeringsformens stadgande att ”den offentliga makten utövas 
under lagarna”. Den demokratiska staten innehåller ett rättsligt skydd 
för individens fundamentala fri- och rättigheter. Rättsstaten har i dag en 
central plats i den europeiska rättskulturen. 
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Rätt och politik 


Maktdelningstanken sätter i ett avseende sin prägel på alla demokratier. 
Oberoende domstolar ses som en självklar del av den konstitutionella 
demokratin. Varje modern författning drar en gräns mellan politikens 
och rättens sfär. 

Bilden av ett maktdelningssystem bestående av hermetiskt tillslutna 
sfärer är emellertid missvisande. Även om domstolarna har en självstän- 
dig ställning blandas ofta rättsliga och politiska aspekter i den offentliga 
beslutsprocessen. Frågan om avvägningen mellan rätt och politik är ofta 
kontroversiell, vilket illustreras av några exempel från olika länder. 

Med hänvisning till religionsfriheten underkände den tyska författ- 
ningsdomstolen 1995 de bayerska skolmyndigheternas bestämmelse att 
det skulle finnas ett krucifix i varje klassrum. Några föräldrar hade kla- 
gat på att deras barn tvingades sitta och betrakta bilden av ”en döende 
mans kropp”. Beslutet väckte stor uppmärksamhet och en högljudd opi- 
nion ifrågasatte en domstols makt att upphäva ett demokratiskt beslut. 

När Frankrikes nyvalda socialistregering i början av 1980-talet lade 
fram ett förslag om att förstatliga ett antal banker och stora industrifö- 
retag ansåg den borgerliga oppositionen att lagen stred mot grundlagens 
skydd för äganderätten. Författningsrådet utnyttjade sin befogenhet och 
underkände delar av lagförslaget, som regeringen under bittra protester 
tvangs omarbeta. 

Den brittiska regeringen har irriterats av att domstolarna allt ofta ut- 
nyttjar sin rätt att upphäva regeringsbeslut på rättsliga grunder. Enskil- 
da ministrar har angripit domstolarna för att utdöma alltför milda fäng- 
elsestraff. Domare har i sin tur kritiserat regeringen för dess planer på 
hårdare straff. 

Högsta domstolen i Förenta Staterna gick på 1930-talet emot flera av 
Franklin Roosevelts reformförslag och anklagades för att gå de konser- 
vativas ärenden. Domstolen utsattes för attacker från motsatt håll under 
1960-talet, då den genom några uppmärksammade rättsfall bröt segre- 
geringen i sydstaterna. I vissa fall har domstolens utslag fått lika stor 
normerande kraft som politiska beslut. Abortfrågan har i USA inte i för- 
sta hand behandlats av de politiska organen utan av domstolarna. 

Dessa exempel visar att förhållandet mellan rätt och politik särskilt 
ställs på sin spets i frågor som rör domstolarnas möjligheter att under- 
känna politiska beslut för att de strider mot författningen, i synnerhet de 
grundläggande fri- och rättigheterna. I vissa länder, som USA, är det de 
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allmänna domstolarna som innehar denna lagprövningsrätt. Andra län- 
der har infört särskilda författningsdomstolar. Flera östeuropeiska län- 
der har i sina nya författningar valt att införa en författningsdomstol ef- 
ter tysk modell. I Sverige har bland annat moderata samlingspartiet 
krävt en författningsdomstol, men förslaget har inte genomförts. 

En internationell utblick över förhållandet mellan rätt och politik vi- 
sar på både likheter och olikheter. Domstolarnas ställning kan variera 
åtskilligt; kontrasten är exempelvis stor mellan Högsta domstolen i USA 
och Sverige. Det finns emellertid också betydande likheter. En konstitu- 
tionell demokrati bygger på den politiska maktutövningens lagbunden- 
het och erkänner att majoritetsviljan begränsas av individens fri- och 
rättigheter. 

Konstitutionsutskottet formulerade 1948 en grundsats i det svenska 
rättssamhället. Ingrepp i människors ”rätt och frihet” får endast äga 
rum ”med stöd av allmängiltiga regler som i lika mån gäller för alla med- 
borgare och sålunda sätta en spärr för godtycke och väld”. Omsorgen 
om människors rätt och frihet visar sig också däri, fortsatte utskottet, 
”att sådana regler, försåvitt de avse mera väsentliga ingrepp, skapas un- 
der riksdagens medverkan, efter fri och öppen diskussion”. 


Principer och metoder 


Denna bok utgår från den elementära åtskillnaden mellan mål och me- 
del. Rättsstaten grundas på vissa fundamentala principer. Den förverk- 
ligas genom olika praktiska metoder såsom institutioner, procedurer 
och handlingsregler. 

Diskussionen om rättsstaten borde därmed inrikta sig på att söka få 
fram de metoder som bäst förmår att förverkliga de grundläggande prin- 
ciperna. Problemet är att samhället genomgår stora förändringar. De 
tekniker som fungerade utmärkt i gårdagens samhälle behöver därmed 
inte vara de bästa i dagens. Tvärtom finns det en risk att ett slaviskt fast- 
hållande vid förlegade medel kan leda till ökade svårigheter att förverk- 
liga de allmänna målen. Rättsstatens försvarare kan därmed oavsiktligt 
bli rättsstatens undergrävare. 

Genom rättsstaten införs ett juridiskt moment i den politiska besluts- 
processen. Den juridiska metoden driven till sin överdrift yttrar sig i le- 
galism och formalism. Det finns därmed en överhängande risk för att 
den offentliga verksamheten blir tungrodd och handlingsförlamad. Da- 
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gens offentliga sektor blev efter årtionden av tillväxt en gigantisk och 
komplex organisation. Konflikten blir desto större i en tid då den offent- 
liga verksamheten omformas i riktning mot flexibilitet och avreglering. 
Det gäller därför att finna praktiska och användbara metoder för att se 
till att den offentliga makten verkligen utövas under lagarna, att lagstift- 
ningen uppfyller rättsstatens krav och att ärendena handläggs på ett kor- 
rekt sätt. 

Sökandet efter moderna och fungerande metoder är därför nödvän- 
digt för att förverkliga rättsstatens krav. En sådan modernisering medför 
emellertid i sig nya risker. Det finns alltid en fara att något går förlorat 
när man börjar tumma på vedertagna procedurer och institutioner. 

Så kan rättsstatens problem formuleras. Rättsstaten hotas om man 
bevarar dess metoder, rättsstaten hotas om man modifierar dem. 

Dilemmat kan endast lösas om man har en klar uppfattning om vad 
som utgör rättsstatens grundläggande principer. Diskussionen kräver att 
man formulerar en tydlig definition och precisa kriterier. Det visar sig 
emellertid snart att begreppsbildningen ingalunda är klar. 


2 Vad är en rättsstat? 


”Rättsstat är ett av dessa ord som ligger och skvalpar i den öppna kana- 
len mellan politisk teori och statsrätt”, skriver den norske historikern 
Jens Arup Seip i en kritisk uppsats, som han kallar ”en studie i begrepps- 
bildning och begreppsförvirring”. Ordet rättsstat är vagt positivt, har 
använts i delvis olika betydelser och blandar lätt ihop det som beskrivs 
med det som önskas (Seip 1983). 

Seip har rätt, men samma bekymmer gäller praktiskt taget alla cen- 
trala politiska begrepp. Seip erkänner själv att liknande kritik kan riktas 
mot begrepp som suveränitet, makt, demokrati och stat (jfr även Fränd- 
berg 1996). En möjlighet är att helt avstå från detta slags begrepp. Kon- 
sekvensen skulle bli ett fattigare språk och man skulle frivilligt avhända 
sig några, förvisso bristfälliga, redskap för att förstå samhället. Den an- 
dra möjligheten är att göra det bästa av situationen och så långt möjligt 
precisera ordets innebörd. 

Som så ofta märker man bäst vad som menas med någonting när man 
saknar det. Frånvaron av rättsstat har med övertydlighet dokumenterats 
i despotier och totalitära system. En betydelsefull del av nittonhundrata- 
lets litteratur handlar om den utlämnade människan i ett samhälle utan 
rättsstat. 

”Någon måste ha förtalat Josef K., ty utan att ha gjort något ont häk- 
tades han en morgon”, inleds Franz Kafkas klassiker Processen. Huvud- 
personens kringirrande i anonyma korridorer och mardrömslika vän- 
tande på rättegång visar den godtyckliga maktutövningens oförutsebar- 
het. 

Den politiska justisens anatomi har dissekerats av Arthur Koestler i 
Natt klockan tolv på dagen. Undan för undan bryts fången ner och läm- 
nar till slut sin bekännelse för rörelsens skull. ”Individens motiv angick 
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den inte. Individens samvete angick den inte, och inte heller brydde den 
sig om vad som pågick i den enskildes hjärna och hjärta. Partiet kände 
bara ett brott: att vika av från den utstakade kursen, och bara ett straff: 
döden.” 

I sin framtidsvision 1984 låter George Orwell huvudpersonen Win- 
ston sända en hälsning ”från uniformitetens tidevarv, ensamhetens tide- 
varv, Storebrors tidevarv, dubbeltänkandets tidevarv”. Den moderna 
teknikens möjligheter till tankekontroll hade fulländat statens makt över 
individen. ”Tankebrott medför inte döden; tankebrott är döden.” 

Aldous Huxleys sköna nya värld rymmer en högskola för känslo- 
ingenjörskonst med ett forskningslaboratorium av ljudbandsförfattare 
och syntetiska kompositörer. Genetik och uppfostring sorterar befolk- 
ningen i alfamänniskor och lägre stående kast. 

Karin Boye ger i Kallocain en skildring av Världsstaten, ”denna jät- 
telika och heliga organism, i vilken den enskilde bara var en cell utan an- 
nan betydelse än att den tjänade organisationens helhet”. I denna kol- 
lektivismens skräckvision var grunden till Statens existens ”vår ömsesi- 
diga välgrundade misstro till varandra”. 

Särskilt utsatt är den enskilde inför den offentliga maktens ohämma- 
de användning av fysiskt våld. Tortyr har använts också av demokratis- 
ka stater. I en stridsskrift mot de franska fallskärmsjägarnas tortyr av al- 
geriska motståndsmän karaktäriserade Jean-Paul Sartre tortyrens väsen. 
”Tortyrens syfte är inte bara att tvinga folk att tala, att förråda. Offret 
skall dessutom ange sig själv, genom sina skrik och sin underkastelse, 
som ett människodjur. I allas ögon och i sina egna ögon.” (Cit. i Alleg 
1958, s. 30.) 

Nittonhundratalets dystra erfarenheter har inte endast bearbetats av 
skönlitterära författare utan även av jurister och statsvetare. En bety- 
dande del av det gångna seklets statsrättsdiskussion har handlat om hur 
den offentliga makten kan organiseras så att man undviker en upprep- 
ning. Hur kan staten förhindra att staten missbrukar sin makt? 


Det semantiska fältet 


Vi behöver numera inte stå okunniga om vad frånvaron av en rättsstat 
innebär. Genom att lära av övergreppen får vi viktiga ledtrådar i vårt ar- 
bete på att ge rättsstatsbegreppet klarare konturer. För att undvika god- 
tycke och oförutsebarhet måste den offentliga maktutövningen uppfylla 
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höga krav på likabehandling och rättssäkerhet. Ett botemedel mot poli- 
tisk justis är självständiga och professionella domstolar. Brotten mot in- 
dividernas personliga integritet kan hindras genom effektiva medborgar- 
rättigheter. 

Den långa debatten om rättsstatens innebörd bildar ett stort material. 
De många inläggen ger viktiga uppslag och erfarenheter. Det är ett eta- 
blerat tillvägagångssätt i samhällsvetenskaplig begreppsanalys att först 
kartlägga det semantiska fältet (Sartori 1984). Vilken betydelse har man 
i allmänhet inlagt i begreppet rättsstat? Det visar sig snart att debatten 
om rättsstaten har förts med delvis olika förtecken i skilda länder. 


Tyskland. Begreppet Rechtsstaat uppstod som en del av 1800-talets tys- 
ka liberalism (Böckenförde 1976, Seip 1988). Spåren leder tillbaka till 
upplysningstidens förnuftstro och Kants vision av ett samhälle där män- 
niskorna bara lyder under de lagar som de själva givit sitt samtycke till. 
Det tidiga 1800-talets tyska statsrättsteoretiker uppställde inte rättssta- 
ten som en motsats till monarki eller aristokrati, utan till despotin. En 
Rechtsstaat sågs som ett alternativ till en polisstat (Polizeistaat) och en 
ämbetsmannastat (Beamtenstaat). Idén om rättsstaten hade en frihetlig, 
men inte nödvändigtvis demokratisk tendens. Statsmakten skulle be- 
gränsas så att den inte hotade de enskilda individernas frihet och egen- 
dom. Staten borde därför vara bunden, dvs. följa bestämda procedurer. 
Rättsstaten gavs därmed en formell innebörd. (Ordet formell betyder 
här inte att den är oväsentlig, utan helt enkelt formbunden.) Staten bor- 
de också vara begränsad, vilket innebär att statens handlande inskränks 
genom medborgerliga fri- och rättigheter. Rättsstaten ställde därmed 
också krav på de politiska beslutens materiella innehåll. 

Under senare delen av 1800-talet försköts rättsstatsbegreppets inne- 
börd. Vissa medborgerliga rättigheter hade hunnit genomföras och den 
formella aspekten kom i förgrunden. Rättsstatens idé fordrade att de 
statliga myndigheterna bands av mer precisa handlingsregler. Därmed 
bildades ett eget juridiskt fält, förvaltningsrätt. De formella kraven på 
ämbetsmännen växte och statsförvaltningen blev mer lagstyrd. De med- 
borgerliga fri- och rättigheterna hade emellertid ännu stora luckor. So- 
cialistlagarna 1878, som syftade till att undertrycka arbetarrörelsen, ge- 
nomfördes på ett rättsligt oantastligt sätt. De formella rättsstatskraven 
var uppfyllda, men inte de materiella. 

Erfarenheterna av den nazistiska perioden fick stor betydelse för den 
tyska rättsstatsuppfattningen. Den materiella aspekten fick efter 1945 
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en helt annan betydelse. I arbetet på den nya grundlagen lades stor vikt 
på att säkra de grundläggande fri- och rättigheterna. Värden som rätt- 
visa, människovärde och likhet blev centrala. Bonnförfattningen 1949 
innehåller en utförlig och detaljerad katalog över de medborgerliga fri- 
och rättigheterna. 

Den nya förbundsrepubliken proklamerade som en grundsats att den 
är ein demokratischer und sozialer Rechtsstaat. Vad som närmare be- 
stämt menas med en demokratisk och social rättsstat har lett till en lång 
och ingående debatt (Forsthoff 1968). Särskilt omdiskuterat är hur långt 
detta målsättningsstadgande (Sozialstaatspostulat) förpliktar lagstifta- 
ren att stifta lagar med visst innehåll. Det är hur som helst klart att en- 
skilda individer inte kan hävda att exempelvis få ett arbete eller en bo- 
stad enbart med hänvisning till denna allmänna bestämmelse. 

Den tyska efterkrigsdebatten har emellertid inte enbart betonat rätts- 
statens materiella sida. De formella procedurerna har också stärkts. Sär- 
skilt viktigt var tillskapandet av en särskild författningsdomstol (Bun- 
desverfassungsgericht). Denna domstol har i en lång rad utslag konkre- 
tiserat innebörden av det allmänna begreppet rättsstat. 


England. Om rättsstatsbegreppet numera har en etablerad plats i tysk 
rättskultur är förutsättningarna väsentligt annorlunda i England. Da- 
gens engelska medborgare torde inte ha sämre rättsskydd än de tyska, 
men den historiska och filosofiska bakgrunden är en annan. Skillnaden 
mellan engelsk och kontinental politisk filosofi yttrar sig inte minst i oli- 
ka uppfattningar av statens natur (Dyson 1980). I tyskt rättstänkande är 
staten en egen organism, skild från samhället, utrustad med en egen vil- 
ja. Rättsstaten betraktas därför ofta i tysk tradition som ett utslag av sta- 
tens självbindning. 

I engelsk samhällsteori har staten inte alls spelat samma roll. Politi- 
ken har setts som en del av samhället. Rättstänkandet har formats av 
kraftmätningen mellan konung, herremän och allmoge. Med Magna 
Charta tvingades kungen år 1215 gå med på ett fördrag som garanterade 
högadelns friheter. Kungens makt inskränktes ytterligare 1689 genom 
Bill of Rights, som innehöll konstitutionella garantier för individens fri- 
och rättigheter. 

Den engelska rule of law-doktrinen har traditionellt ansetts omfatta 
fyra olika moment (Marshall 1994). För det första riktar sig principen 
mot godtycklig maktutövning; individer kan endast dömas för brott mot 
en lag. För det andra skall lagen inte kunna tolkas hur brett som helst. 
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För det tredje skall det råda likhet inför lagen. I engelsk tradition tolkas 
detta påbud så att alla, både enskilda och myndigheter, skall ställas inför 
samma domstol. Särskilda förvaltningsdomstolar saknas därför, och 
engelsk rätt har inte samma traditionella uppdelning mellan offentlig 
rätt och privaträtt som de kontinentaleuropeiska rättssystemen. För det 
fjärde har individernas fri- och rättigheter inte reglerats genom något 
särskilt konstitutionellt dokument; Storbritannien saknar också en sam- 
manhållen författningstext. Skyddet ligger i stället i allmän lagstiftning 
och inte minst i en historiskt framvuxen sedvanerätt. Vissa av dessa sär- 
drag har under senare tid reducerats, främst till följd av kontinental- 
europeiskt inflytande. Europakonventionen har numera fått status av 
lag, en Bill of Rights. 


USA. Även Förenta Staterna har sin Bill of Rights. I detta land avses där- 
med de tio första författningstilläggen, som tillkom 1791 i avsikten att 
tillförsäkra medborgarna deras grundläggande fri- och rättigheter. Det 
femte författningstillägget fastslår att ingen person får berövas liv, frihet 
eller egendom ”without due process of law”. 

Eftersom landet är en förbundsstat uppstod ett speciellt problem i till- 
lämpningen av dessa rättigheter. Vilken stat var medborgarna egentligen 
skyddade emot? Med det fjortonde författningstillägget 1868 klargjor- 
des att rättigheterna inte endast avsåg den federala nivån, utan även var- 
je delstat. Genom principen om ”due process of law” garanteras med- 
borgerliga friheter, civil liberties. 

Det fjortonde författningstillägget innehåller en annan viktig bestäm- 
melse. Myndigheterna hade också att tillse att ingen person förvägrades 
rätten till ”equal protection of the laws”. Härigenom öppnades möjlig- 
heten för den offentliga makten att genom positiva åtgärder befrämja 
medborgarrättigheterna, civil rights. 


Frankrike. Det franska uttrycket I'Etat de droit började användas först i 
början av 1900-talet. Det är en direkt översättning av det tyska ordet 
och har också viktiga beröringspunkter med detta. Ändå har begreppet 
I'Etat de droit fått vissa speciella övertoner beroende på landets historis- 
ka särdrag (Chevalier 1992, Duhamel & Mény 1992). 

Den franska revolutionen lämnade en alldeles särskild statsdoktrin i 
arv. Frankrikes republikanska tradition försöker förena centralmakt och 
medborgarrättigheter. Den franska statsmodellen är ett typexempel på 
en centraliserad enhetsstat där huvudstadens härskare har kontroll över 
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varje landsända. Statsmakten är emellertid i viss mening begränsad. 
Franska revolutionens förklaring om de mänskliga fri- och rättigheterna 
proklamerar att all makt utgår från folket, och individerna är tillförsäk- 
rade vissa grundläggande friheter. 

Konflikten mellan de två principerna om centralmakt och medbor- 
garrättigheter ställs på sin spets i frågan om de rättsliga organens ställ- 
ning. De franska förvaltningsdomstolarna har inte haft samma själv- 
ständiga ställning som 1 många andra europeiska länder, utan har tradi- 
tionellt stått relativt nära den styrande makten. Fransk rättsstatsdebatt 
har i mycket kommit att handla om maktdelningsprincipens tillämp- 
ning. Under senare år har författningsrådet (conseil constitutionnel) fått 
ökad betydelse och vid åtskilliga tillfällen underkänt lagar som stiftats 
av parlamentet. Spänningsförhållandet mellan juridik och politik har 
därmed fått förnyad aktualitet. 


Norden. De nordiska länderna kan knappast sägas haft en egen rätts- 
statstradition. Själva termen rättsstat dyker upp relativt sent och är en 
översättning från tyskan. De flesta teman som förekommit i andra län- 
ders debatt är emellertid välkända i nordisk statsrätt (Herlitz 1958- 
1963). 

En nordisk motsvarighet till Englands Magna Charta finns i medelti- 
dens konungaförsäkringar. Denna kungaed var ett fördrag som reglera- 
de de ömsesidiga förpliktelserna mellan härskare och folk. Folket svor 
kungen lydnad, men i gengäld garanterades dess personliga och ekono- 
miska frihet mot centralmaktens godtycke 

Det tyska 1800-talets försök att binda och begränsa statsmakten 
hade även sina motsvarigheter i Norden. De grundlagar som infördes i 
Sverige 1809 och Norge 1814 var mycket moderna för sin tid. De gav 
uttryck för folksuveränitetstanken, de formulerade vissa individuella fri- 
och rättigheter och de försökte tillämpa maktdelningsprincipen. Udden 
riktade sig mot kungens makt. Striden mellan kungamakt och folkmakt 
skulle komma att bölja fram och tillbaka. Danmark fick en radikal 
grundlag 1849 som bröt med det kungliga enväldet. En motreaktion år- 
tiondena därefter ledde emellertid till att positionerna flyttades tillbaka. 

Idén om lagstyre och konstitution fick särskild betydelse i Finland un- 
der den tid landet var en del av det ryska storfurstendömet. Finländarna 
kunde mot förryskningssträvandena åberopa de gamla författningstex- 
terna från den svenska tiden. Berömd är Johan Ludvig Runebergs dikt 
Landshövdingen som skildrar den gamle ämbetsmannens vägran att un- 
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derkasta sig den ryske generalens order: ”Ni segrat, makten tillhör er i 
dag/jag är beredd, gör med mig vad ni vill!/Men lag skall överleva mig, 
som jag/långt efter den blev till”. 

Efter demokratins genombrott har den nordiska debatten i mycket 
gått parallellt med den europeiska rättsutvecklingen. Förbundsrepubli- 
ken Tysklands grundlag blev mönsterbildande för många länder. När 
Sverige i början av 1970-talet fick en nyskriven författning intogs ett helt 
kapitel med en detaljerad rättighetskatalog. 

Även den franska debattens problemställningar känns igen. I 
Nordens centraliserade enhetsstater har maktdelningsproblemet fått för- 
nyad aktualitet. Inget av de nordiska länderna har en författningsdom- 
stol, men förhållandet mellan rätt och politik har blivit ett återkomman- 
de diskussionsämne. 


Sverige. Ordet rättsstat nämns inte i den svenska grundlagstexten. Där- 
emot finns flera formuleringar som direkt hänvisar till de principer som 
aktualiserats i rättsstatsdebatten. 

Regeringsformens inledningsparagraf fastslår de viktigaste grunder- 
na för det svenska statsskicket. Paragrafen anger att ”den offentliga 
makten utövas under lagarna”. Principen om maktutövningens lagbun- 
denhet har därmed formulerats med samma dignitet som idéerna om 
folksuveränitet, åsiktsfrihet, allmän rösträtt, parlamentarism och kom- 
munal självstyrelse. 

En konsekvens av principen om förutsebarhet är regeringsformens 
förbud mot retroaktiv lagstiftning. Ett straff eller en annan brottspåföljd 
får inte utdömas för en gärning som inte var straffbar när den förövades. 
Förbudet mot beslut med tillbakaverkande kraft är visserligen mindre 
strikt formulerat när det gäller skatter och avgifter; om det finns särskil- 
da skäl kan beslutet börja gälla redan från den dag som förslaget lades 
fram. Det hindrar emellertid inte att huvudprincipen är att man i förväg 
skall kunna bedöma de rättsliga konsekvenserna av sitt handlande. 

Det finns ett samband mellan rättsstat och offentlighet (Eriksen 
1994). För den svenska uppfattningen om rättsstaten spelar offentlig- 
hetsprincipen särskilt stor roll. En av rikets grundlagar, tryckfrihetsför- 
ordningen, fastslår att varje svensk har rätt att ta del av allmänna hand- 
lingar. Avsikten är att främja ”ett fritt meningsutbyte och en allsidig 
upplysning”. Offentlighetsprincipen har ett värde i sig, men anses också 
gagna andra värden såsom demokrati, effektivitet och rättssäkerhet. 
Tanken är att sannolikheten för en opartisk och korrekt handläggning 
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ökar om förvaltningen arbetar under öppenhet och insyn. Inskränkning- 
arna i rätten att ta del av myndigheternas handlingar regleras i tryckfri- 
hetsförordningen och sekretesslagen. Lagregleringen är ett uttryck för 
ett av rättsstatens dilemman. Strävan efter öppenhet kan komma i kon- 
flikt med värnet för den personliga integriteten. 

Grundlagen fastslår också att det för rättskipningen skall finnas dom- 
stolar och för den offentliga förvaltningen statliga och kommunala för- 
valtningsmyndigheter. Domstolar samt förvaltningsmyndigheter och an- 
dra som fullgör uppgifter inom den offentliga förvaltningen skall i sin 
verksamhet beakta allas likhet inför lagen samt iaktta saklighet och 
opartiskhet. ; 

Även om det rådde bred enighet om att den nya grundlagen borde 
innehålla en precisering av de medborgerliga fri- och rättigheterna blev 
det oenighet om den närmare utformningen. Många utredningar och 
riksdagsbeslut skulle föregå den formulering som rättighetskatalogen 
har i dag. 

Redan i början av 1960-talet framlades ett förslag till ny regerings- 
form. Författningsutredningen ville behålla paragraf 16 i 1809 års reger- 
ingsform. Denna paragraf leder sitt ursprung tillbaka till medeltidens 
landskapslagar och konungaförsäkringar. I utredningens lätt modernise- 
rade språkdräkt skulle paragrafen fått följande lydelse. 


I överensstämmelse med vad i riket av ålder gällt skola rikets alla myndig- 
heter, enligt vad i denna regeringsform närmare stadgas, 

rätt och sanning styrka och befordra, vrångvisa och orätt hindra och 
förbjuda, 

ingen fördärva eller fördärva låta, till liv, ära, personlig frihet och väl- 
färd utan han lagligen förvunnen och dömd är, 

ingen avhända eller avhända låta något gods, löst eller fast, utan rann- 
sakning och dom i den ordning Sveriges lag och laga stadgar föreskriva, 

ingens fred i dess hus störa eller störa låta, 

ingen från ort till annan förvisa, 

ingens samvete tvinga eller tvinga låta, utan skydda var och en vid en 
fri utövning av sin religion, så vitt han därigenom icke störer samhällets 
lugn eller allmän förargelse åstadkommer, samt 

låta en var bliva dömd av den domstol, varunder har rätteligen hörer 
och lyder. 


Dessa ålderdomliga formuleringar förkastades emellertid och Sveriges 
konstitutionella grunddokument fick en helt ny lydelse. Regeringsfor- 
men skyddar ett antal grundläggande fri- och rättigheter. Några syftar 
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till att trygga individens rättssäkerhet, andra skyddar opinionsfriheter, 
medan några garanterar sociala och kulturella rättigheter. 

Vissa av bestämmelserna är sådana att de inte kan begränsas annat 
än genom en grundlagsändring. Andra fri- och rättigheter slås fast i re- 
geringsformen, men kan begränsas genom vanlig lag. Sådan rättighets- 
begränsande lagstiftning måste dock uppfylla vissa villkor. 

Ett särskilt kapitel i regeringsformen innehåller bestämmelser om 
rättskipning och förvaltning. Domstolarnas självständighet markeras 
genom en paragraf om att ingen myndighet, inte heller riksdagen, får be- 
stämma hur en domstol skall döma i det enskilda fallet. Domarkåren 
skyddas dessutom av särskilda anställningsregler, som skall förhindra 
att obekväma domare avsätts av politiska skäl. 

Svenska domstolar och myndigheter har en lagprövningsrätt. Om de 
finner att en föreskrift står i strid med en bestämmelse i grundlag eller 
annan överordnad författning eller att en stadgad ordning i något vä- 
sentligt hänseende har åsidosatts vid dess tillkomst, får föreskriften inte 
tillämpas. Har riksdagen eller regeringen beslutat föreskriften skall till- 
lämpning dock underlåtas endast om felet är uppenbart. 


Begreppet rättsstat 


Denna översikt har inte lett fram till något entydigt rättsstatsbegrepp. 
Innebörden varierar både mellan länder och över tid. En strategi är att 
använda en mycket vid definition och ta med alla de betydelser som oli- 
ka debattörer velat inlägga i fenomenet rättsstat. Problemet är att be- 
greppet då blir ohanterligt. Under den långa debatten har så många åsik- 
ter ventilerats att ett så allomfattande begrepp skulle innesluta de flesta 
av västerlandets rättsteoretiska idéer. Begreppet riskerar att bli självmot- 
sägande. 

Den motsatta strategin vore att välja en mycket snäv avgränsning. Ett 
extremfall utgörs av uppfattningen att varje stat per definition är en 
rättsstat (Kelsen 1925). Påståendet är emellertid bara ett uttryck för en 
rättsteori som gör gällande att begreppen stat och rätt är logiskt sam- 
manhängande, att en rättsordning är en hierarki av rättsnormer och att 
en stat därför per definition är en rättsstat (Troper 1991). Termen rätts- 
stat används här emellertid i en mycket speciell och formell betydelse 
och har egentligen inget att göra med den allmänna rättsstatsdebattens 
frågor om den bundna och begränsade statsmakten. 
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En alternativ strategi är att leta efter den kärnbetydelse som återfinns 
i alla försök till bestämning. Denna väg är också oframkomlig. Den kor- 
taste tänkbara definitionen vore att säga att rättsstaten är en lagbunden 
stat. Många debattörer har emellertid uttryckligen framhållit att en 
rättsstat är någonting mer än en lagstat; man gör en åtskillnad mellan 
Rechtsstaat och Gesetzestaat. Därför återstår ingenting annat än att för- 
söka gå en mellanväg och urskilja ett par definierande kategorier. Den 
renodling som här skall skisseras gör inget anspråk på originalitet. Den 
ansluter sig nära till definitioner som framlagts av jurister och statsveta- 
re (t.ex. Algotsson 1993). 

Med en rättsstat avses en stat som är både bunden och begränsad. En 
rättsstat kan inte handla hur som helst och den kan inte göra vad som 
helst. Staten måste således uppfylla både formella och materiella krav. 


Formella krav. De formella kriterierna kan uppdelas i två huvudgrupper: 
rättssäkerhet och maktdelning. Rättssäkerhet används här som en sam- 
lingsbeteckning för ett antal minimivillkor för den offentliga maktens ut- 
övande. Maktdelningsprincipen utpekar vissa grundkrav på den offent- 
liga maktens organisation. 

Rättssäkerhetstanken vänder sig mot den godtyckliga maktutövning- 
en. En variant av godtycke skapas genom rättsbrist, dvs. brist på rättslig 
reglering. En grov form av godtycke är rättspervertering: regler finns, 
men överheten åsidosätter dem. En annan form av godtycke tar sig ut- 
tryck i rättsmanipulering, dvs. nyckfulla och överrumplande rättsänd- 
ringar. På dessa sätt hålls allmänheten i rättsovisshet (Frändberg 1986). 

Sveriges Advokatsamfund har antagit ett program som bygger på 
några grundsatser om rättssäkerhet. Rättssäkerhet är inte detsamma 
som rättigheter utan snarare ”den samhälleliga ingenjörskonst som skall 
skydda de mänskliga rättigheterna”. Advokatsamfundet fastslår vidare 
att rättssäkerhet avser individens och den enskilda organisationens 
skydd mot den politiska maktens anspråk och krav. ”Rättssäkerheten är 
oupplösligt förbunden med idén om rättsstaten, med idén om själva rätt- 
ten eller lagen som ett egenvärde, som något mer än blott ett instrument 
för att genomföra den politiska maktens vilja.” Medborgare och organi- 
sationer skall kunna förutse de rättsliga följderna av sina handlingar. 
”Rättssäkerhet föreligger alltså när vissa livsvärden — livet, kroppslig in- 
tegritet, personlig rörelsefrihet, yttrandefrihet, förenings- och försam- 
lingsfrihet, egendom m.m. — skyddas mot statsmaktens ingripanden ge- 
nom regler som har karaktären av lag och som garanterar förutsebarhet 
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för medborgarna”, sammanfattar Advokatsamfundet (se även Beyer 
1990). 

Rättsstaten syftar till att åstadkomma rättssäkerhet genom förutse- 
barhet. All maktutövning är underkastad lagarna. Detta krav på mak- 
tens lagbundenhet brukar benämnas legalitetsprincipen. I svensk konsti- 
tutionell rätt gäller denna princip inte endast domstolar och förvalt- 
ningsmyndigheter utan även politiska organ såsom riksdagen, regering- 
en och kommunfullmäktige. 

Kravet på rättssäkerhet tar sig också uttryck i principen om myndig- 
hetsutövningens normmässighet. Som nämnts stadgar den svenska re- 
geringsformen att alla som fullgör uppgifter inom den offentliga förvalt- 
ningen skall ”beakta allas likhet inför lagen” och iaktta ”saklighet och 
opartiskhet”. Denna objektivitetsprincip innebär ett förbud mot diskri- 
minering och särbehandling. Medborgare får inte missgynnas med hän- 
syn till ras, hudfärg eller etniskt ursprung. Flertalet rättigheter gäller inte 
bara svenska medborgare utan också utlänningar här i riket. 

Maktdelning utgör rättsstatens andra metod för att binda den offent- 
liga makten. I äldre tiders monarkier låg den dömande makten ytterst 
hos konungen. I vissa länder kunde feodalherren ha domsrätt över sina 
undersåtar. På sina håll medverkade också kyrkan i den dömande verk- 
samheten. Successivt övertogs rättskipningen av särskilda domstolar, 
vilka kom att åtnjuta allt större självständighet i förhållande till den sty- 
rande makten. Uppkomsten av juridiska fakulteter och en autonom ju- 
ristkår är ett viktigt steg i den europeiska rättsstatens utveckling. Proces- 
sen gick emellertid långsamt. 

Ett idémässigt stöd för kravet på självständiga domstolar var makt- 
delningstanken. Makt medför alltid risker, men makt är något ofrån- 
komligt. Endast makt kan hejda makt. Det bästa skyddet mot maktmiss- 
bruk är att dela upp makten på olika händer. Den dömande makten kom 
alltmer att betraktas som en självständig gren av statsmakten. När kon- 
stitutionsutskottet år 1809 motiverade förslaget till regeringsform sade 
man sig vilja skapa en domaremakt ”självständig under lagarna, men ej 
självhärskande över dem”. 

Även om den allmänna principen är klar kan det råda desto större 
tveksamhet om dess praktiska tillämpning. De rättskipande organen 
skall alltså vara självständiga, men självständigheten får inte drivas så 
långt att domstolarna blir ”självhärskande”. Maktdelningsprincipen ak- 
tualiserar ånyo frågan om förhållandet mellan rätt och politik. 
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Materiella krav. Den internationella debatten om rättsstatens innebörd 
har gjort tydligt att det inte är tillfyllest med krav på procedurer och or- 
ganisation. Rättsstaten har också en materiell sida, som yttrar sig i be- 
stämda krav på lagstiftningens innehåll. Inte ens politiker med den bästa 
demokratiska förankring får stifta vilka lagar som helst. Den offentliga 
makten begränsas av hänsynen till den enskilda individens fri- och 
rättigheter. 

Den tyska författningens formulering om en demokratisk och social 
rättsstat täcker den i dag förhärskande åsikten om rättighetsbegreppets 
allmänna innebörd. Rättigheterna avser att skydda den enskildes liv, 
hälsa, rörelsefrihet och personliga integritet. Överheten får heller inte 
hindra medborgaren att uttrycka sina åsikter, organisera sig och delta i 
det politiska livet. Staten har också en förpliktelse att värna medborgar- 
nas sociala och kulturella grundtrygghet. 

Däremot kan det i många fall råda oenighet om hur ingående rättig- 
heterna skall preciseras, hur hårt den offentliga makten skall begränsas. 
Ett stort antal vagt preciserade rättigheter ger också domstolarna stort 
utrymme för olika tolkningar. Rättskipningen kan bli politiskt utslags- 
givande. Därmed öppnas risken för en politisering av domstolarna. 


Rättssäkerhet, maktdelning samt fri- och rättigheter. Rättsstatsbegrep- 
pet är förvisso inte glasklart och entydigt, men dessa tre huvudkrav ger 
åtminstone en allmän riktningsangivelse. Det återstår att se hur dessa 
principer tillämpas i praktiken. 


Rättsstatens släktingar 


Den rättsteoretiska debatten innehåller en del uttryck som är släkt med 
rättsstatsbegreppet. En genomgång av några sådana kan bidra till att ge 
begreppet rättsstat ännu klarare konturer. 


Konstitutionell styrelse. Ett konstitutionellt styrelsesätt innebär att den 
politiska makten begränsas av rättsliga regler och är ansvarig inför med- 
borgarna (Bogdanor 1987, Troper 1994). En konstitution har två upp- 
gifter: att skydda de enskilda individernas rättigheter och att lägga res- 
triktioner på majoritetens makt (Elster & Slagstad 1988). Konstitutio- 
nell styrelse innebär att den politiska makten är underkastad effektiva 
begränsningar (Vile 1967). 
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Principen om maktbegränsning kan tillämpas på olika slags styrelse- 
former. Konstitutionell monarki betyder att konungens makt är begrän- 
sad. Detta statsskick var vanligt förekommande i Europas 1800-tal och 
kan ses som en övergångsform mellan den absoluta, oinskränkta kunga- 
makten och den parlamentariska demokratin. Monarken hade fortfa- 
rande en självständig maktsfär, men andra maktorgan fick allt större be- 
tydelse. Lagstiftningsmakten gled successivt över till parlamentet och 
den dömande makten utövades av alltmer självständiga domstolar. 

Konstitutionell demokrati innebär på motsvarande sätt att folkmajo- 
ritetens makt är begränsad (Smith 1994). För de amerikanska grund- 
lagsfäderna var domstolsmakt inget huvudalternativ. De tänkte sig i stäl- 
let att den lagstiftande och den styrande makten, kongressen och presi- 
denten, skulle balansera varandra genom ett system av vikter och mot- 
vikter, checks and balances. Det sena 1700-talets författningsdebatt 
dominerades också av tanken på en uppdelning av den lagstiftande mak- 
ten. Tvåkammarsystemet, särskilt den engelska modellen med ett över- 
hus och ett underhus, framstod som en effektiv spärr mot nyckfulla ma- 
Joriteter och missbruk av lagstiftningsmakten (Elster 1995). Först senare 
blev domstolarna och deras lagprövningsmakt en huvudmetod för att 
förverkliga konstitutionalismens idé om att binda och begränsa den po- 
litiska makten. 

Med en ofta använd formulering sägs att rättsstaten bygger på prin- 
cipen att allt som inte är förbjudet är tillåtet. Det är förvisso riktigt, men 
man bör omedelbart tillfoga att regeln endast gäller den enskilde. För 
myndigheterna gäller inte denna frihet. Den offentliga maktens organ 
har bara rätt att handla inom en konstitutionellt reglerad befogenhets- 
sfär. 

För att avgöra om en stat är konstitutionell räcker det inte att studera 
grundlagstexten. En stat kan ha en på papperet elegant konstitution, 
men det faktiska styrelseskicket kan bryta mot konstitutionella princi- 
per. Omvänt kan en konstitutionell stat sakna en skriven författning; 
Storbritannien brukar nämnas som typexempel. 

Uppenbarligen har begreppen konstitutionalism och rättsstat mycket 
gemensamt. Studiet av konstitutionalism brukar uppmärksamma rätt- 
skipningens former, den offentliga maktens organisation och de med- 
borgerliga rättigheternas reglering. Ändå kan det vara något tveksamt 
att beskriva de två begreppen som exakta synonymer. Skillnaden är mest 
en fråga om betoning. Litteraturen om konstitutionalism handlar i första 
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hand om de organisatoriska aspekterna. Maktdelningsproblemet brukar 
stå i förgrunden. 

En annan nyansskillnad är att konstitutionalism ofta diskuterats i 
samband med möjligheterna att genom institutionella nyordningar för- 
ändra den offentliga makten. Detta dynamiska, rättspolitiska element 
har inte sällan saknats i debatten om rättssäkerhet. Som redan framgått 
av föregående kapitel skrivs denna bok i övertygelsen om att diskussio- 
nen om rättssäkerheten skulle vinna på att föras i detta konstitutionella 
perspektiv. 


Rättssamhälle. Ordet rättssamhälle, som ofta förekommer i allmän de- 
batt, har knappast någon klart avgränsad definition. I vanligt språkbruk 
torde uttrycket dock ha något mer vidsträckt betydelse än begreppet 
rättsstat. Ett viktigt inslag i kravet på ett rättssamhälle är trygghet, lag 
och ordning. Oron över att bli utsatt för brott genom överfall och in- 
brott har enligt senare års intervjuundersökningar tenderat att öka. Hur 
väsentliga dessa frågor än kan vara, ligger de delvis utanför begreppet 
rättsstat. En rättsstat handlar primärt om den offentliga makten. Däre- 
mot kan det finnas en koppling i den utsträckning som de grundlagsfästa 
fri- och rättigheterna garanterar medborgarna skydd för person och 
egendom. 

Uttrycket rättssamhälle kan också aktualiseras i samband med miss- 
tanke om oegentligheter och orättvisor i maktutövningen. I den mån 
personer på ledande positioner tillskansar sig personliga förmåner un- 
dergrävs allmänhetens tro på principen om allas likhet inför lagen. 
Rättsstatsbegreppet blir här aktuellt i vissa fall, men inte alla. Fall- 
skärmsavtal och löneförmåner behöver i sig inte få rättsstatens larmsig- 
naler att ljuda bara för att de av allmänheten betraktas som oskäliga. 
Om förmånerna däremot tillkommit genom brott, exempelvis genom 
muta, bestickning eller jäv, kan rättsstatens principer i högsta grad åbe- 
ropas. En kärna i rättsstatsbegreppet är just att den offentliga makten 
inte får användas för privat nytta. 


Rationalism. En rättsstat bygger på ordning, rätt och juridiska procedu- 
rer. Det är bara att erkänna att rättsstaten är en del av västvärldens ra- 
tionalistiska arv. 

I en av samhällsforskningens klassiker har Max Weber (1983) formu- 
lerat tre rena typer av legitim auktoritet. Människor kan lyda av tre oli- 
ka skäl: legalt rationella, traditionella och karismatiska. Ett rationellt 
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skäl är föreställningen om den föreskrivna ordningens legalitet och om 
bemyndigade personers rätt att utfärda anvisningar, som enligt denna 
ordning kallats att utöva auktoritet (legal auktoritet). Ett traditionellt 
skäl är den etablerade föreställningen att gamla traditioner är heliga och 
att de som enligt traditionen kallats att utöva auktoritet är legitima (tra- 
ditionell auktoritet). Ett karismatiskt skäl är vördnaden inför en persons 
exceptionella helighet eller heroism eller föredömliga egenskaper och in- 
för den av denna uppenbarade eller skapade ordningen (karismatisk 
auktoritet). 

Den legala, rationella auktoriteten innebär att vi lever under abstrak- 
ta regler och lyder befallningar som utövas i kraft av ett ämbete. Den of- 
fentliga förvaltningen är organiserad enligt formella, byråkratiska prin- 
ciper. 

Rättsstaten ingår utan tvivel i den legala auktoritetstypen. De tre rena 
slagen av lydnad har emellertid formulerats så allmänt att de också kan 
tillämpas på andra områden. Begreppen är därför inte synonyma; rätts- 
stat är en delmängd av legal auktoritet. 


Naturrätt. Man skiljer ofta mellan två rättsfilosofiska huvudteorier; na- 
turrätt och rättspositivism. Enligt den naturrättsliga uppfattningen finns 
det rättsliga principer som står över den av människor stiftade lagen. 
Naturrätten kan, men behöver inte, grundas på religiösa principer. En- 
ligt rättspositivismen är däremot de gällande rättsreglerna den enda 
rättsliga normkällan. Visserligen låter sig rättspositivismen förenas med 
en moralisk övertygelse om vad som är gott och ont, men i sin förläng- 
ning kan rättspositivismen leda till slutsatsen att makt är rätt; det behö- 
ver inte finnas några utomrättsliga begränsningar på lagstiftaren. 
Begreppet rättsstat hör inte entydigt hemma i någondera skolan. 
Rättsstaten har ofta motiverats med naturrättsliga argument. Särskilt de 
medborgerliga fri- och rättigheterna har i många länder införts med hän- 
visning till naturrättsligt färgade skäl. Också i den rättspositivistiska 
skolan finns pläderingar för rättsstaten. Enligt en hårdragen tanke skulle 
varje stat per definition vara en rättsstat, men denna slutsats förutsätter 
att man omdefinierar rättsstat till att enbart vara en lagstat. Det bör ock- 
så tilläggas att uppdelningen i naturrätt och rättspositivism inte uttöm- 
mer den rättsfilosofiska debatten. Utan att gå närmare in på denna de- 
batt kan man dra slutsatsen att man kan använda rättsstatsbegreppet 
utan att nödvändigtvis associera sig med den ena eller andra rättsläran. 
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Rättsstatsbegreppets släktskapsförhållanden har nu i vissa delar ut- 
retts, men några viktiga frågor återstår. Hur harmonierar fordringarna 
på rättsstaten med de andra krav som ofta uppställs på den offentliga 
makten, exempelvis demokrati och handlingskraft? Detta problem är så 
pass stort att det förtjänar ett eget kapitel. 


3 Kan staten tämjas? 


Antag att staten enbart var en rättsstat, en fullständigt bunden och be- 
gränsad stat. Ju mindre staten gör, desto mindre risker. En så tuktad stat 
skulle vara helt maktlös och handlingsförlamad. Rättsstaten driven till 
sin yttersta konsekvens skulle reducera stat och politik till ett minimum. 

Rättsstatens stora utmaning är att den inte är allenarådande. Det 
finns flera likaberättigade krav på den offentliga makten. Både i svensk 
och utländsk debatt dominerar tre huvudkrav. Staten skall vara en rätts- 
stat, men staten skall också vara demokratisk och handlingskraftig. 

Idealet är alltså en medborgarstyrd och effektiv rättsstat (Petersson & 
Söderlind 1993, Rothstein m.fl. 1995). De tre önskemålen är inte bara 
förenliga, utan kan i bästa fall bidra till att förstärka varandra. 

En väl fungerande rättsstat befrämjar demokratin. Förutsättningen 
för att medborgarna skall kunna utöva inflytande över de gemensamma 
besluten är att de åtnjuter grundläggande fri- och rättigheter. Rättsstaten 
garanterar att varje enskild utan hot om repressalier kan föra fram sina 
åsikter. 

Demokratin kan också gynna rättsstaten. Om statsmakten vilar på ett 
brett folkligt stöd tryggas även rättsordningens legitimitet. I en del län- 
der finns även former för direkt folkligt deltagande i rättskipningen. De 
anglosaxiska ländernas jurysystem är ett exempel. Ett annat är den 
nordiska lekmannanämnden, ett arv från medeltidens ting. 

Rättsstaten kan ha positiva verkningar för statens handlingskraft. 
Tydliga regler och klara ansvarsförhållanden underlättar genomföran- 
det av offentliga beslut. Den historiska erfarenheten visar dessutom att 
fasta institutioner och förutsebarhet skapar gynnsamma förutsättningar 
för ekonomisk tillväxt i hela samhället. Korruption och administrativt 
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godtycke strider inte endast mot rättsstatens principer utan leder dess- 
utom till ineffektivitet. 

Handlingskraft kan omvänt leda till goda konsekvenser för rättssta- 
ten. En rättsstat förverkligas genom myndigheter och offentliga tjänste- 
män. Oförmåga och bristande resurser leder till ineffektivitet också när 
det gäller att förverkliga rättsstatens krav. 

I goda fall kan alltså rättsstat, demokrati och handlingskraft gynna 
varandra. Det är en stor uppgift att organisera den offentliga makten så 
att dessa positiva effekter uppnås. 

Det är långt ifrån alltid som det lyckas. Risken är betydande att de tre 
värdena hamnar i konflikt med varandra. Spänningen mellan rättsstat 
och handlingskraft bildar ett sådant dilemma. Även det inbördes förhål- 
landet mellan rättsstat och medborgarstyrelse kan leda till vanskliga av- 
vägningsproblem. Rättsstaten måste kunna samleva med andra krav. 
Uppgiften är inte att döda, utan att tämja staten. 


Rättsstat och demokrati 


Uttrycket ”demokratisk rättsstat” är numera så vanligt att de två be- 
greppen mer eller mindre betraktas som synonyma. Förhållandet mellan 
rättsstat och demokrati har emellertid vållat mycket diskussion. Kan ett 
land vara en rättsstat utan att vara en demokrati? Kan det finnas en de- 
mokrati som inte är en rättsstat? 

Historikern Francis Sejersted vållade stor uppmärksamhet (1984) 
med en uppsats om 1800-talets norska ämbetsmannastat. Sejersted 
skildrar hur det norska borgerskapet med början 1814 frigjorde sig från 
det godtyckliga enväldet. På grundval av folksuveränitetsläran lyckades 
man binda statsmakten till generella normer, först och främst genom en 
grundlag. Detta var essensen i konstitutionalismen. Borgerskapet lycka- 
des därmed med två saker, dels att binda staten, dels att lansera demo- 
kratin som styrelseform. Genom demokratin öppnades så småningom 
vägen till makten även för andra grupper och därmed ett förnyat hot 
mot statsmaktens begränsade kompetens. De egendomsägande klasser- 
na hade därmed smitt ett svärd som skulle komma att vändas mot dem 
själva. Ämbetsmannastaten representerar höjdpunkten på den bundna 
staten. I demokratiseringsprocessen var ämbetsmannastaten endast ett 
steg på vägen. 
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Sejersteds schema förutsätter att rättsstat och demokrati logiskt sett 
är två skilda företeelser. Den konstitutionella monarkin under 1800-ta- 
let exemplifierar ett system som uppfyller kraven på en rättsstat men inte 
på en demokrati. 

Samma tanke återfinns även i svenska utredningar om demokrati- 
begreppet. Folksuveräniteten kan mycket väl anpassas till tanken på en 
lagbunden statsmakt, men det uppstår en konflikt om rättsstatsidealet 
drivs så långt att staten blir statisk och oföränderlig. De politiska ideo- 
logierna har givit olika betoning åt de två elementen: kommunismen har 
negligerat rättsstatsidén medan konservatismen endast accepterade folk- 
suveränitetstanken som ett komplement till rättsstatsidén (Hermansson 
1986). 

Av dessa historiska och teoretiska inlägg framgår att man kan tänka 
sig en rättsstat utan demokrati. Ett sådant samhälle skulle uppfylla kra- 
ven på rättssäkerhet, maktdelning och rättigheter, men skulle sakna all- 
män och lika rösträtt. Ett exempel är Schweiz, som före 1971 saknade 
rösträtt för kvinnor. 

Nästa fråga är om man kan föreställa sig en demokrati utan rättsstat. 
Ja, svarar den schweiziske rättsvetenskapsmannen Werner Kägi, under 
förutsättning att man har en ”decisionistisk-totalitär” uppfattning om 
demokratin (1978). 

Denna demokratitolkning ser inte till innehållet, utan till metoden för 
att nå fram till statens högsta beslut (”decision”). Enligt denna teori är 
demokrati = folksuveränitet = folkvilja = majoritet av de röstberättigade 
= majoritet av de röstande. Majoriteten besitter den yttersta beslutsmak- 
ten. Majoriteten har absolut makt och står över rätten. Det demokratis- 
ka flertalet har rätt att besluta inom alla områden; statsmakten blir total. 
Makten är inte bunden av några former. Maktdelning, egentligen också 
representation, står i strid med denna demokratidoktrin, vars ideal sna- 
rast är identitet mellan folk och beslut. Den demokratiska makten är 
odelbar. Folket träder i den allsmäktige gudens ställe. Folkets röst, Guds 
röst: vox populi, vox Dei. 

En demokrati utan rättsstat låter majoriteten bryta mot rättssäkerhe- 
tens krav, samlar all makt i ett enda centrum och kränker minoriteters 
och enskildas integritet. Denna demokratidoktrin kan benämnas mono- 
litisk demokrati. All offentlig makt samlas i en enda punkt. Många skul- 
le antagligen tveka att ens begagna ordet demokrati för detta slags 
ohämmad majoritetstyranni. Yttrandefriheten skulle knappast åtnjuta 
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något reellt skydd. Denna extrema form av monolitisk demokrati liknar 
pöbelväldet. 

Detta är emellertid endast en möjlig tolkning av demokratins idé. Al- 
ternativet är pluralistisk demokrati. Ett demokratiskt system baserat på 
mångfald innebär att medborgarnas vilja tillåts ta sig olika uttryck. Det 
folkvalda parlamentet innehar den högsta lagstiftande makten, men ma- 
joritetens makt är underkastad begränsningar. 

En demokratisk rättsstat innebär att majoriteten är förhindrad att 
stifta lagar som bryter mot grundläggande fri- och rättigheter. Lagstift- 
ningen måste också följa bestämda procedurkrav. Den offentliga mak- 
ten är uppdelad i olika organ med olika uppgifter. I en förbundsstat är 
lagstiftningsmakten delad mellan delstater och den centrala förbunds- 
nivån. Organisationsfriheten hindrar staten att ingripa i medborgarnas 
frivilliga sammanslutningar. En demokratisk rättsstat är en ordning där 
ett folk erkänner sina egna begränsningar. 

Svaret på frågan om det kan finnas en demokrati utan rättsstat blir 
därmed dubbelt. Frågan kan besvaras jakande endast om man med de- 
mokrati avser en monolitisk, totalitär demokrati. Väljer man däremot en 
pluralistisk demokratitolkning kommer begreppen demokrati och rätts- 
stat att i stor utsträckning sammanfalla. En pluralistisk demokrati kan 
inte existera utan rättssäkerhet, maktdelning och rättigheter. 


Författningspolitik 

Rättsstaten hotas inte endast av sina fiender utan också av sina vänner. 
Det räcker inte att ge sin allmänna uppslutning bakom rättsstatens ideal. 
Rättsstaten kan endast förverkligas genom praktiskt verkande procedu- 
rer och institutioner. En bristande förståelse för dessa praktiska problem 
hotar att undergräva rättsstaten. 

Svårigheten att åstadkomma en fungerande rättsstat ligger dels i att 
finna de former som i ett givet samhälle bäst ger uttryck för rättsstatens 
grundprinciper, dels i att bemästra konflikterna med andra konkurre- 
rande värden. Hur skall rättsstaten konstrueras utan att den motverkar 
demokrati och effektivitet? Kan anspråken på folkstyrelse och hand- 
lingskraft tillgodoses på ett sätt som inte inskränker utan tvärtom be- 
främjar rättsstatens grundvärden? 

Svaren på dessa frågor kan sammanfattas under rubriken författ- 
ningspolitik. Studiet av staternas konstitutioner ger viktiga erfarenheter. 
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Vilka alternativa lösningar finns det på konstitutionella problem? Hur 
tänker man i författningsfrågor? Varför har olika länder valt skilda lös- 
ningar? Vilka konsekvenser får konstitutionella val? 

Under de senaste två århundradena har det funnits vissa perioder av 
särskilt stora konstitutionella förändringar (Bogdanor 1988). Förenta 
Staternas konstitution 1787 och den franska revolutionsförfattningen 
1791 blev mönsterbildande också för andra länder. Republikens, folk- 
suveränitetens och medborgarrättigheternas idéer spreds över världen. 

En ny våg av konstitutionella nydaningar gick över Europa i napo- 
leonkrigens spår. Norges författning från 1814 vittnar än i dag om den- 
na tid präglad av försök att tillämpa maktdelningstanken. 

I februarirevolutionens spår 1848 antogs på många håll liberala för- 
fattningar, av vilka många emellertid avskaffades av den konservativa 
reaktionen under de följande åren. 

Tysklands och Italiens enande och den tredje republikens franska för- 
fattning 1875 innebar ett steg mot parlamentarism och demokrati. Röst- 
rätten var emellertid fortfarande inskränkt. 

Ett skede av dramatiska konstitutionella omvälvningar följde efter 
första världskriget. De sista resterna av det gamla fåtalsväldet hade stör- 
tats. Parlamentarismen segrade och allmän rösträtt infördes, åtminstone 
för männen. Flera av de nya konstitutionerna blev emellertid kortlivade. 
Partisplittring och svag regeringsmakt ledde ofta till att antidemokratis- 
ka rörelser tog över makten. 

De författningar som följde efter andra världskrigets slut visade sig ha 
bättre varaktighet. Den tyska förbundsrepublikens grundlag från 1949 
blev en förebild. Medborgarrättigheter, författningsskydd och stark re- 
geringsmakt bidrog till att skapa en stabil grund för det tyska politiska 
systemet. 

År 1989 markerar en ny period i Europas författningspolitiska histo- 
ria. De östeuropeiska staternas övergång till demokrati och marknads- 
ekonomi skapade ett omedelbart behov av nya institutionella spelregler. 
Denna konstitutionella födelseprocess visade sig mycket svår och pågår 
alltjämt. Samtidigt förnyades det författningspolitiska intresset även i 
Västeuropa. Flera av de etablerade demokratierna visade sig ha stora 
brister. Efter en rad skandaler förlorade Italiens politiska system med- 
borgarnas förtroende och både partisystemet och statsskicket skakade i 
sina grunder. Den europeiska författningsdebatten har dessutom fått 
ännu en dimension genom Europeiska unionens omvandling och ut- 
vidgning (Hesse & Johnson 1995). 
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Författningspolitikens erfarenheter har givit en realistisk syn på möj- 
ligheterna att tämja staten. Å ena sidan finns det ingen grund för utopin 
att finna den perfekta konstitutionen. Det har till och med kunnat visas 
att det inte ens teoretiskt går att konstruera institutioner och beslutsreg- 
ler som samtidigt och fullständigt uppfyller demokratins alla krav. Det 
har i verkligheten blivit fråga om att göra avvägningar, söka den minst 
dåliga lösningen och vara beredd på att ompröva och förnya. Å andra 
sidan saknas det också stöd för den cyniska uppfattningen att all politik 
är meningslös. Det finns åtskilliga exempel på hur goda författningar 
skapat fungerande politiska system och därmed bidragit till ökad väl- 
färd för befolkningen. Frankrikes författning 1958 införde en spärr mot 
utgiftsglada parlamentariker och effekten blev också stramare budget- 
disciplin. Valsystemens effekter är numera också väl kända. 

En viktig lärdom är att en viss författningsregel inte alltid får samma 
effekt. Hur en regel fungerar i praktiken avgörs i mycket av omständig- 
heterna. Det finns inget valsystem som alltid är bäst. Författningsingen- 
Jören måste ta hänsyn till förutsättningarna i det enskilda fallet. Svaret 
på frågan om hur en institutionell förändring kommer att fungera måste 
alltid inledas med orden ”det beror på” (Sartori 1994). 

Även om dagens demokratiska stater uppvisar en mycket stor varia- 
tion vad gäller institutionella lösningar finns det också viktiga likheter. 
Alla demokratier har konstitutionella mekanismer som avser att dela 
upp och kontrollera den offentliga makten. En sådan teknik är parla- 
mentets granskning av regeringens styrande makt. En annan metod är 
möjligheten, exempelvis genom en författningsdomstol, att pröva om de 
av parlamentet stiftade lagarna står i överensstämmelse med grundla- 
gen. Ytterligare ett medel är att trygga de kommunala självstyrelseorga- 
nens självständighet gentemot den centrala statsmakten. Sist, men inte 
minst, innehåller den demokratiska rättsstaten konstitutionella garan- 
tier för en av den politiska makten oberoende domarkår (Bobbio 1993). 


Förvaltningspolitik 

Författningspolitik innebär att ta ställning till om ett land bör ha exem- 
pelvis parlamentarism eller presidentstyre, majoritetsval eller proportio- 
nella val, förbundsstat eller enhetsstat, enkammar- eller tvåkammarsys- 
tem, författningsdomstol eller inte. En väsentlig del av ett lands styrelse- 
skick består av den offentliga maktens inre organisation. Vilka regler 
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bör gälla för dem som utövar offentlig myndighet? Hur skall den offent- 
liga makten organiseras och kontrolleras? 

Med förvaltningspolitik avses idéer och åtgärder riktade mot den of- 
fentliga förvaltningens organisation och arbetssätt. Förvaltningspolitik 
är därmed en del av författningspolitiken. Även om själva ordet förekom 
på 1800-talet var det först mot slutet av 1980-talet som uttrycket kom i 
allmänt bruk i Sverige. Oavsett om just denna term använts eller ej har 
varje land en, uttalad eller outtalad, förvaltningspolitik (Petersson & Sö- 
derlind 1993). 

Den ekonomiska samarbetsorganisationen OECD har gjort till sin 
uppgift att följa alla dessa reformförsök. Organisationen brukar publi- 
cera lägesrapporter över det aktuella läget i korståget mot byråkratin. 
Det visar sig att dagens förvaltningspolitik i västvärldens länder har sto- 
ra likheter. 

Ett allmänt syfte är att begränsa den offentliga sektorns storlek. En 
del länder har valt att privatisera delar av den offentliga verksamheten. 
Alla försöker på olika sätt att begränsa de offentliga utgifterna. Kanada 
har fryst lönerna för de offentliganställda, Grekland satte stopp för ny- 
rekrytering, Förenta Staterna har ålagt myndigheterna att skära ner an- 
talet anställda, Luxemburg försöker peka ut de tjänster som inte behöver 
återbesättas. Decentralisering är ett annat favoritverktyg. Uppgifter 
läggs över på regioner och kommuner i syfte att avlasta den centrala 
statsmakten. Olika metoder prövas för att allmänheten skall kunna be- 
döma om myndigheterna lever upp till kvalitetskraven. Englands Citizen 
Charter har fått efterföljare i andra länder i form av betygsättning och 
servicegarantier. De flesta länder har prövat olika former av avreglering. 
Avsikten är att avskaffa snåriga regelsystem och förenkla de regler som 
riktar sig mot företag och enskilda. 

Det finns ingen anledning att betvivla att åtskilliga av dessa åtgärder 
givit resultat. Däremot har de storslagna förhoppningarna knappast in- 
friats. Den offentliga förvaltningen är mycket trög och vansklig att för- 
ändra. Försöken att reformera den offentliga förvaltningen har därför 
fått inrikta sig på ett mer långsiktigt perspektiv (Petersson 2005). 

Ett typiskt uttryck för det förvaltningspolitiska debattläget var direk- 
tiven till den kommission om den statliga förvaltningens uppgifter och 
organisation som den socialdemokratiska regeringen tillsatte 1995 (dir. 
1995:93). Regeringen konstaterade att det inte gjorts någon mer samlad 
utvärdering och analys av kraven på statsförvaltningens uppgifter, 
struktur, organisation och styrning. Myndigheter har inrättats enligt oli- 
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ka och delvis motstridiga organisationsprinciper inom olika sektorer. De 
politiska besluten har lett till otydliga kompromisser som skapat oklara 
och delvis överlappande myndighetsstrukturer. 

Förvaltningspolitiska kommissionen fick därmed i uppgift att analy- 
sera om de nuvarande formerna för organisation och styrning var ända- 
målsenliga och föreslå hur det långsiktiga arbetet med strukturföränd- 
ringar i den statliga förvaltningen borde bedrivas. Kommissionen pre- 
senterade sedermera ett antal principiellt inriktade förslag för att tydlig- 
göra ansvarsfördelningen inom den offentliga sektorn (SOU 1997:56). 
Få av förslagen kom emellertid att genomföras. 

Att föga hänt visade sig några år senare, då regeringen ånyo tillsatte 
en utredning, med delvis samma problembeskrivning. Direktiven kon- 
staterade: ”Några tydliga generella regler för strukturen och uppgifts- 
fördelningen inom samhällsorganisationen finns inte, vare sig när det 
gäller verksamhetsområden eller verksamhetsformer” (dir. 2003:10). 
Enligt planerna skall Ansvarskommittén år 2007 komma med förslag 
om, inte bara kommunernas och regionernas ställning, utan även ”den 
statliga styrningen av samhällsorganisationen”. 

När Förvaltningspolitiska kommissionen tillsattes så påpekade reger- 
ingen att den skulle utgå från de grundläggande kraven på demokratisk 
styrning, insyn och kontroll, rättssäkerhet, effektivitet och tillgänglighet. 
Kravet på rättssäkerhet innebär enligt regeringen att den enskilde skall 
kunna åberopa gällande lag och förordning och kunna utgå från att för- 
valtningen är professionell och garanterar en korrekt handläggning av 
ärenden som rör medborgarnas rättigheter och skydligheter. 

Regeringen undrade hur dessa önskemål skall kunna uppnås samti- 
digt som förvaltningspolitiken skall beakta kraven på demokrati och ef- 
fektivitet. Det är just det som alltjämt är frågan. 


4 Mot en global rättsstat? 


Debatten om rättsstat och förvaltningspolitik har länge förts med natio- 
nalstaten som ram. Samtidigt pågår en dramatisk förändring inom eko- 
nom; och politik som innebär att den internationella nivån får ökad be- 
tydelse. Håller vi på att förslösa vårt intresse på ett museiföremål under 
tiden som makten försvinner utanför landets gränser? 

Prognoserna om statens snara borttynande har emellertid visat sig 
vara förhastade. Under överskådlig tid kommer staten att förbli den för 
den enskilde medborgaren viktigaste ramen för offentlig maktutövning. 
Däremot är det uppenbart att statens relativa betydelse redan har för- 
ändrats i viktiga avseenden. 

Det nya politiska system som i dag håller på att växa fram innebär 
inte att en nivå ersätts av någon annan. Flera nivåer samexisterar paral- 
lellt. Lokala, regionala, nationella och internationella beslutsorgan har 
vart och ett sina egna maktresurser och beslutsbefogenheter. Den enskil- 
de medborgarens krav på socialt bistånd riktas mot kommunen. Lands- 
tingen har ansvar för hälso- och sjukvård inom sin region. Staten står 
som garant för de i regeringsformen angivna fri- och rättigheterna. Eu- 
ropadomstolen i Strasbourg övervakar att myndigheterna följer Europa- 
konventionens regler. EU:s rättsordning gäller i alla medlemsstater. För- 
enta Nationernas stadga och olika FN-konventioner binder och begrän- 
sar den offentliga makten. 

Problemet är att ordna detta flerskiktade system av maktorgan. Hur 
skall makten delas upp mellan de olika territoriella nivåerna? Vem skall 
bestämma om vad? Hur stort självbestämmande skall finnas på respek- 
tive nivå? Hur skall de olika nivåerna sammanlänkas? 

Den författningspolitiska debatten runt om i världen kretsar i mycket 
kring dessa frågor. Systemet befinner sig just nu under omvandling. Lo- 
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kala och regionala organ kräver större inflytande över sina territorier. 
Debatten om Europeiska unionens framtid illustrerar spänningen mellan 
nationellt och övernationellt beslutsfattande. 

Frågan är vad rättsstaten har för betydelse i denna diskussion. Själva 
termen kunde tyda på att begreppet bara skulle vara relevant för en av 
de territoriella nivåerna, den nationellt baserade staten. Det krävs dock 
bara att man erinrar sig rättsstatens tre huvudprinciper (rättssäkerhet, 
maktdelning samt fri- och rättigheter) för att inse att begreppet är till- 
lämpbart på alla territoriella nivåer. En av dagens stora utmaningar för 
rättsstatsanhängaren är att se till att rättsstatens fundamentala idéer 
hålls levande i författningsdebatten och att bidra med konstruktiva för- 
slag hur rättsstatens allmänna principer skall kunna förverkligas i delvis 
nya sammanhang. 

Likaväl som ekonomin internationaliseras kan man tala om politi- 
kens och rättens internationalisering. Denna förändring tar sig två ut- 
tryck. En tendens är att det fattas allt fler rättsligt bindande beslut på 
mellanstatlig eller överstatlig nivå. Det andra fenomenet är att rättsliga 
och politiska förhållanden inom det enskilda landet i allt högre grad for- 
mas av utifrån kommande impulser. 


Folkrätt 


De stora politiska omvälvningarna i vår egen samtid får inte skymma att 
rättskipningen har haft en internationell sida i flera hundra år. Folkrät- 
ten uppstod redan i samband med framväxten av det moderna Europas 
statssystem under 1500- och 1600-talen. 

Folkrättens kärna är alltjämt det inbördes förhållandet mellan suve- 
räna stater. I detta avseende kan det synas som om folkrätten och rätts- 
staten handlar om olika saker, i det ena fallet om relationen mellan sta- 
ter, i det andra om relationen mellan individ och stat. Det finns dock ett 
betydelsefullt gemensamt tankegods. Tanken på förutsebarhet är nämli- 
gen viktig också för folkrätten. Staterna önskade skaffa sig rättsliga ga- 
rantier för en viss stabilitet och ordning i det inbördes umgänget. Alla 
vant exempelvis på att diplomater gavs skydd. 

Däremot är det uppenbart att folkrätten och rättsstaten valt olika 
teknik för att förverkliga idén om förutsebarhet. Det har inte funnits nå- 
gon världsregering som kunnat instifta en grundlag för jordens alla sta- 
ter. Folkrätten bygger i allt väsentligt på sedvanor och inbördes trak- 
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tater. Medan statsrätten regleras av vertikala tvångsrelationer (mellan 
en statlig överhöghet och underlydande medborgare) så bildas folkrät- 
ten av en samling horisontella, frivilliga relationer (mellan likaberättiga- 
de stater). En stor fråga, som här bara kan antydas, är om denna tradi- 
tionella skillnad håller på att minska. Kan rättsstaten förverkligas också 
genom horisontella relationer? Får folkrätten alltfler vertikala inslag i 
form av övernationella maktorgan? 

Det förhållandet att det är staterna som utgör folkrättens grundläg- 
gande enheter hindrar inte att folkrättens regler i flera fall får direkta 
konsekvenser för den enskilde individen. Folkrätten tilldelar individerna 
vissa humanitära rättigheter och skyldigheter. Folkrättsbrott omfattar 
brott mot freden, brott mot mänskligheten och brott mot krigets lagar. 


Förenta Nationerna 


Med Förenta Nationernas tillkomst 1945 togs ett betydelsefullt steg mot 
rättsstatens förverkligande på global nivå. FN:s syfte är att upprätthålla 
fred och säkerhet, lösa konflikter och hindra fredsbrott, befästa världs- 
freden genom åtgärder grundade på principen om folkens likaberätti- 
gande och självbestämmanderätt, åstadkomma internationell samver- 
kan för konfliktlösning och befordra mänskliga rättigheter och grund- 
läggande friheter för alla, samt att samordna nationernas verksamhet för 
dessa syften. 

FN har bidragit till att utveckla och kodifiera den internationella 
rätten. Den från rättsstatssynpunkt viktigaste insatsen ligger i hävdandet 
av de medborgerliga fri- och rättigheterna. Generalförsamlingen antog 
1948 en universell förklaring om de mänskliga rättigheterna. FN har se- 
dermera antagit konventioner bland annat om kvinnans politiska rättig- 
heter (1953), mot slaveri (1956), mot rasdiskriminering (1966), om eko- 
nomiska, sociala och kulturella rättigheter (1966), om medborgerliga 
och politiska rättigheter (1966), mot diskriminering av kvinnor (1979), 
mot tortyr och annan grym, omänsklig eller förnedrande behandling el- 
ler bestraffning (1984) och om barnets rättigheter (1989). 

FN:s regelsystem innehåller flera grundläggande principer, vilka 
stundom råkar i konflikt. Å ena sidan bygger FN på principen om natio- 
nernas självbestämmanderätt, å andra sidan hävdar FN ett antal grund- 
läggande mänskliga fri- och rättigheter. Vad händer om en medlemsstat 
gör sig skyldig till brott mot de humanitära principerna? Folkrätten har 
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hittills givit små möjligheter att ingripa i staternas inre angelägenheter. 
Denna regel om icke-inblandning har emellertid allt oftare ifrågasatts 
och det finns numera flera fall då FN satt de humanitära principerna 
framför kravet på nationell suveränitet. Generalförsamlingen antog 
1989 en deklaration som ger FN rätt att gå in på en stats territorium i 
syfte att bistå offer för naturkatastrofer och liknande nödsituationer. År 
1991 krävde säkerhetsrådet att Irak omedelbart skulle ge tillträde åt in- 
ternationella hjälporganisationer för att undsätta nödlidande kurder. 
Kriget i ex-Jugoslavien gav också FN en direkt roll i strävan att skydda 
civilbefolkningen. 

Ett principiellt viktigt steg tog FN år 1993 med inrättandet av Inter- 
nationella krigsförbrytartribunalen för före detta Jugoslavien, ICTY. 
Världssamfundet skapade därmed en domstol för att ställa krigsförbry- 
tare inför rätta. Närmare bestämt prövar tribunalen åtal om brott mot 
krigets lagar, folkmord och brott mot mänskligheten. Tribunalen, som 
har sitt säte i Haag, består av 16 permanenta domare, som väljs av FN:s ' 
generalförsamling. Mest uppmärksammat är målet mot förre presiden- 
ten Slobodan Milosevic. 

Med Internationella brottmålsdomstolen, ICC, har FN skapat ett 
permanent organ för att döma för folkmord, brott mot mänskligheten 
och krigsförbrytelser. Domstolen, som började arbeta 2003, kan dock 
bara ta upp gärningar och döma personer som har anknytning till an- 
knytning till de länder som ratificerat Romstadgan, som ligger till grund 
för den internationella brottmålsdomstolen. Hittills har ett hundratal 
länder anslutit sig, dock inte länder som Kina, Indien och USA. Åklaga- 
ren har inlett utredningar i två fall, som gäller Demokratiska Republiken 
Kongo och norra Uganda. 


Parisstadgan 


Även andra sammanslutningar mellan stater har bidragit till att förverk- 
liga rättsstatsidén på internationell nivå. OSSE, Organisationen för sä- 
kerhet och samarbete i Europa (tidigare ESK), har bildat ramen för flera 
överenskommelser. Dokumenten är visserligen inte juridiskt bindande 
traktater, men däremot politiskt förpliktande dokument. Hit hör det s.k. 
Helsingforsavtalet (1975), Stockholmsdokumentet (1986), Wiendoku- 
mentet (1990) och Parisstadgan (1990). 
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Helsingforsmötet 1975 innebar att Europas stater, jämte Förenta Sta- 
terna och Canada, slog fast att ingen stat hade för avsikt att med våld 
ändra de gränser som etablerats efter andra världskriget. Dessutom åtog 
sig de deltagande staterna att göra åtaganden beträffande mänskliga 
rättigheter och individens grundläggande fri- och rättigheter. Dessa 
principer kom att spela en betydande roll för demokratirörelsen i Öst- 
europas dåvarande kommunistländer. Helsingforsgrupper organisera- 
des för att hävda medborgarnas fri- och rättigheter. 

När stats- och regeringscheferna samlades i Paris 1990 hade muren 
fallit och de nya demokratierna just påbörjat arbetet att bygga nya insti- 
tutioner. Idén om toppmötet hade väckts av Sovjetunionens president 
Michail Gorbatjov. Parismötet innebar att frågor om styrelseskick, 
rättssystem och försvar inte längre enbart var varje lands interna ange- 
lägenheter. 

Parisstadgan innehåller grundläggande principer om de mänskliga 
rättigheterna, demokratin och rättsstaten. Här fastslås att demokratins 
fundament utgörs av respekten för människan och rättsstaten. Parisstad- 
gan formulerar ett antal grundläggande rättigheter, såsom tanke-, sam- 
vets-, religions- och trosfrihet, yttrandefrihet, föreningsfrihet, rörelsefri- 
het och rättssäkerhet. Stadgan innehåller också skydd för nationella mi- 
noriteters identitet. 


Europakonventionen 


Europarådet har antagit en konvention om skydd för de mänskliga rätt- 
tigheterna och de grundläggande friheterna (1950). Europakonventio- 
nen har sedermera utvidgats genom tilläggsprotokoll. Europarådet har 
också antagit en social stadga (1961), en i förhållande till FN:s motsva- 
righet mer långtgående konvention till förhindrande av tortyr och 
omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning (1987) samt 
en konvention om lokal självstyrelse (1988). 

Europakonventionen består av en inledande förklaring, 59 artiklar 
och ett antal tilläggsprotokoll. I förklaringen hänvisas till FN:s univer- 
sella förklaring om de mänskliga rättigheterna och det slås fast att syftet 
med konventionen är att uppnå fastare enhet mellan Europarådets med- 
lemmar. Ett av medlen är att vidmakthålla och utveckla de mänskliga 
rättigheterna och de grundläggande friheterna. 
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Konventionen innehåller bestämmelser om rätten till liv (art. 2), för- 
bud mot tortyr samt omänsklig och förnedrande behandling och be- 
straffning (art. 3), förbud mot slaveri, träldom och tvångsarbete (art. 4), 
rätten till frihet och personlig säkerhet (art. 5), rätten till domstolspröv- 
ning och garantier i domstolsförfarandet (art. 6), förbud mot att döma 
till straff utan stöd i lag och mot retroaktiva straffdomar (art. 7), rätten 
till skydd för privat- och familjeliv, hem och korrespondens (art. 8), 
rätten till tankefrihet, samvetsfrihet och religionsfrihet (art. 9), rätten till 
yttrandefrihet (art. 10), rätten till församlings- och föreningsfrihet (art. 
11), rätten att ingå äktenskap och bilda familj (art. 12), rätten att föra 
talan vid inhemsk myndighet om kränkningar av fri- och rättigheterna 
(art. 13) samt förbud mot diskriminering (art. 14). 

Konventionen innehåller också regler om en europeisk domstol för de 
mänskliga rättigheterna. Liksom Europarådet har domstolen sitt säte i 
Strasbourg. Vad som givit Europakonventionen dess betydelse är möj- 
ligheten för enskilda medborgare att anmäla stater för brott mot kon- 
ventionen. Europadomstolen har därmed kommit att bli en säkerhets- 
ventil för personer som inte fått gehör för sina klagomål via sitt lands 
ordinarie rättssystem. 

Sverige undertecknade Europakonventionen 1950 och ratificerade 
den 1952. År 1966 erkände Sverige domstolens kompetens att ta emot 
klagomål från enskilda personer. Länge ansåg Sverige att konventionens 
förpliktelser redan var uppfyllda och att ingen ny lagstiftning var behöv- 
lig. Sverige kom emellertid att flera gånger fällas för brott mot konven- 
tionen. Europadomstolen har tolkat en del av konventionens artiklar på 
ett sätt som inte kunde förutses vid konventionens ratificering. Sedan 
1995 är Europakonventionen därför införlivad i svensk rätt. Regerings- 
formen innehåller numera en paragraf som uttryckligen anger att en lag 
eller annan föreskrift inte får meddelas i strid med Sveriges åtaganden på 
grund av Europakonventionen. 

Konventionen har fått ytterligare betydelse för svensk rätt genom 
medlemskapet i EU. EG-domstolen kom gradvis att betrakta Europa- 
konventionen som grundläggande principer 1 gemenskapsrätten. 
Maastrichtfördraget anger uttryckligen att Europeiska unionen som all- 
männa principer för gemenskapsrätten skall respektera de grundläggan- 
de rättigheterna så som de garanteras i Europakonventionen. 

I förslaget till fördrag om upprättande av en konstitution för Europa 
anges att EU skall ansluta sig till Europakonventionen, vilket fordrar att 
EU blir en juridisk person. I konstitutionen upprepas också att de grund- 
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läggande rättigheterna, som de garanteras Europakonventionen och 
som de följer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella tradi- 
tioner, skall ingå i unionsrätten som allmänna principer. Med fördraget 
om konstitutionen skulle EU:s stadga om de grundläggande rättigheter- 
na få ställning som ett rättsligt bindande dokument, inte bara en politisk 
deklaration. Farhågorna att EU-stadgan skulle kunna riskera att in- 
skränka Europakonventionen har bemötts genom formuleringen att EU- 
stadgan skall ha samma innebörd och räckvidd som i Europakonventio- 
nen. Denna bestämmelse hindrar inte unionsrätten från att tillförsäkra 
ett mer långtgående skydd. 

Europakonventionen har också en viktig ställning i den grundlagspa- 
ragraf som reglerar Sveriges anslutning till EU. Enligt regeringsformen 
10:5 kan riksdagen överlåta beslutanderätt till Europeiska gemenska- 
perna ”så länge som dessa har ett fri- och rättighetsskydd motsvarande 
det som ges i denna regeringsform och i den europeiska konventionen 
angående skydd för de mänskliga rättigheterna och de grundläggande 
friheterna”; paragrafen reglerar också sättet att fatta ett sådant beslut. 
Konstruktionen är inspirerad av den tyska författningsdomstolens ut- 
slag med anledning av Maastrichtfördraget. Tanken är att nationalsta- 
ten kan överlämna beslutsmakt till ett internationellt organ endast om 
detta uppfyller rättsstatens grundläggande krav. 

Första gången som Sverige fälldes av Europadomstolen var 1976. Un- 
der tiden fram till 2002 avgjorde domstolen sammanlagt 42 mål som 
rörde Sverige. Av dessa ledde 16 till friande dom, medan domstolen i res- 
terande 26 mål fällde Sverige för brott mot konventionen (Åhman 
2004). Utöver dessa fall finns åtta mål där domstolsförhandlingarna av- 
bröts efter att parterna kommit överens om förlikning. 

En typ av mål som lett till fällande dom rör domstolsprövning av för- 
valtningsbeslut. Regeringen var tidigare sista instans i vissa förvaltnings- 
ärenden. Europadomstolen tolkar konventionens artikel 6 så att den en- 
skilde har rätt att få sin tvist med myndigheterna prövad av en opartisk 
domstol. Sverige har som följd av dessa fällande domar öppnat möjlig- 
heten att genom så kallad rättsprövning överklaga regeringens eller för- 
valtningsmyndigheters beslut i förvaltningsärenden till förvaltnings- 
domstol. 

Europadomstolen har också prövat påstådda kränkningar av ägande- 
rätten. Domstolen har visserligen intagit en försiktig hållning till frågan 
om i vad mån den enskildes intresse bör få vika för ett allmännyttigt in- 
tresse då det gäller intrång i äganderätten. Sverige fälldes dock i ett upp- 
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märksammat fall, Sporrong-Lönnroth-målet. Två fastigheter i Stock- 
holm hade under flera år varit belagda med expropriationstillstånd och 
därtill knutna byggnadsförbud. Fastighetsägarna saknade enligt svensk 
lag möjlighet att få tid för tillstånden bestämd eller få ekonomisk ersätt- 
ning. Domstolen dömde Sverige både för att ha kränkt äganderätten och 
att ha underlåtit att uppfylla kravet på domstolsprövning. 

Svenska myndigheters och domstolars beslut om omhändertagande 
av barn har också föranlett anmärkning. Föräldrar som fått sina barn 
omhändertagna har hävdat att Sverige kränkt skyddet för privat- och fa- 
miljelivet. Domstolen har inte underkänt något omhändertagandebeslut 
som sådant, men i två fall kritiserat sättet för deras genomförande. 

Sverige har också fällts för att inte ha uppfyllt vissa rättssäkerhetsga- 
rantier vid domstolsprövning. I fyra mål har domstolen prövat om kon- 
ventionen kan anses ge rätt till muntlig förhandling i hovrätt. I två av 
målen ansågs så vara fallet. I målet Langborger prövade Europadomsto- 
len om den svenska Bostadsdomstolen utgjorde en opartisk domstol vid 
prövning av en tvist mellan en hyresgäst och en hyresvärd då tvisten rör- 
de en fråga där de i Bostadsdomstolen ingående intresseledamöterna 
kunde anses ha ett gemensamt intresse som stred mot hyresgästens. Eu- 
ropadomstolen ansåg att Bostadsdomstolen inte utgjorde en opartisk 
domstol. I ett annat fall fälldes Sverige för att det dröjt för lång tid innan 
en häktad fick sin sak prövad av en domstol. 

I målet Holm mot Sverige fann Europadomstolen att det hade skett 
en kränkning av artikel 6 i Europakonventionen i fråga om rätten till 
prövning av en oavhängig och opartisk domstol. Holm hade av en 
socialdemokratisk författare utpekats som högerextremist. Holm väckte 
åtal för grovt förtal. Juryn friade författaren till skriften. Holm vände sig 
till Europadomstolen i Strasbourg, som konstaterade att det fanns kopp- 
lingar mellan svarandena och fem av jurymännen som kunde ge upphov 
till farhågor beträffande dessa jurymäns oavhängighet och opartiskhet. 

Europadomstolens utslag har fått direkta konsekvenser för svensk 
rättskipning och i flera fall lett till lagändringar. Rättsprövningsinstitu- 
tet har redan nämnts. Dessutom har de fällande domarna lett till att ex- 
propriationslagen ändrats, att rättegångsbalkens regler om häktnings- 
förhandlingar setts över, att Bostadsdomstolen omprövats, att beslut om 
barnomhändertagande kan överprövas samt att jordförvärvsärenden 
kan överklagas till domstol. Tryckfrihetsförordningens regler har dock 
inte ändrats. 
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Beslutet om inkorporering innebär att Europakonventionen numera 
är direkt tillämplig i svensk rätt. En enskild person skall därför inte läng- 
re behöva gå till Strasbourg för att få sin sak prövad. Svenska domstolar 
och myndigheter kan nu direkt tillämpa konventionens regler om fri- 
och rättigheter. 


Europeiska unionen 


Europeiska unionen brukar med rätta beskrivas som en hittills oprövad 
form av politisk organisation. EU är varken en statsbildning eller en in- 
ternationell organisation av traditionellt snitt. EG innebär att de enskil- 
da medlemsstaterna avstår från delar av sina beslutsbefogenheter och 
tilldelar dessa EU, där makten utövas av medlemsländerna gemensamt. 
Unionens rättsliga grund består därmed av element från både folkrätten 
och statsrätten. 

I sin roll som uttolkare av gemenskapsrätten har EG-domstolen suc- 
cessivt utvecklat principen om EG-rättens särskilda natur. EG är en egen 
juridisk person, har en egen rättskapacitet och har rätt att uppträda på 
det internationella planet. Gemenskapen är en ny rättsordning vars sub- 
jekt är såväl medlemsstaterna som de enskilda medborgarna. Domstolen 
har slagit fast att gemenskapsrätten, oberoende av medlemsstaternas 
lagstiftning, inte bara ålägger individerna skyldigheter utan också avser 
att ge dem rättigheter. Rättsstatens krav blir därmed direkt relevanta för 
att bedöma EU. Domstolen har själv uttryckligen förklarat att unionen 
baseras på rättsstatliga principer. 

Tillkomsten av den europeiska unionen blev också embryot till ett eu- 
ropeiskt medborgarskap. Unionsmedborgarskapet ger medlemsstater- 
nas medborgare rätt att fritt röra sig och uppehålla sig inom medlems- 
staternas territorier. Vid vistelse i tredje land har de också rätt till skydd 
av andra medlemsstaters diplomater. Med unionsmedborgarskapet föl- 
jer också rösträtt och valbarhet till Europaparlamentet samt rätt att göra 
framställningar till parlamentet. 

Europeiska unionen har emellertid inte någon oinskränkt makt. 
Medlemsstaterna har genom de grundläggande fördragen tilldelat ge- 
menskaperna vissa beslutsbefogenheter. Dessa konstitutionella grund- 
valar kan endast ändras av medlemsstaterna. EU saknar ”kompetens- 
kompetens”, det vill säga den författningspolitiska makten att ändra 
grunderna för sitt eget styrelseskick. 
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EU-organens beslutskompetens och maktutövning är underkastade 
rättsliga ramar. De främsta rättskällorna är fördragen och EG-domsto- 
lens utslag. Det finns här en viktig skillnad jämfört med svenska rättstra- 
ditioner. EG-rättens regler saknar så gott som varje slag av förarbetsut- 
talanden (Norberg 1995). Den europeiska gemenskapens rättsordning 
vilar på ett antal grundläggande principer (se t.ex. Melin & Schäder 
2004). 

Legalitetsprincipen innebär att varje beslut måste ha uttryckligt stöd 
i fördragen. Varje institution skall handla inom ramen för de befogenhe- 
ter som den tilldelats. Om det inom något område saknas sådant ut- 
tryckligt stöd ligger beslutsmakten hos medlemsländerna. 

EG-domstolen har emellertid utvecklat en praxis som innebär att 
handlingsramarna vidgats. Genom att åberopa den rättsliga doktrinen 
om underförstådda eller förutsatta befogenheter har domstolen uttalat 
att om fördragen formulerar ett visst mål så måste institutionerna också 
få den makt som behövs för att uppnå målet. Domstolen har medvetet 
stärkt gemenskapsrättens ställning och effektivitet. EG-rätten har före- 
träde framför nationell rätt. Denna princip stadfästes av domstolen re- 
dan i början av 1960-talet. I förslaget till ny konstitution för EU heter 
det uttryckligen: ”Konstitutionen och den rätt som antas av unionens in- 
stitutioner genom utövande av de befogenheter som den har tilldelats 
skall ha företräde framför medlemsstaternas rätt” (art. I-6). 

I princip kunde man dela upp politiken i tre fält: frågor där medlems- 
staterna bestämmer själva, frågor där EU och medlemsstaterna har delad 
beslutskompetens samt frågor där gemenskapen har exklusiv kompe- 
tens. I praktiken är gränserna emellertid mycket suddiga. Oklarheten 
blir inte mindre av att de grundläggande fördragen hittills saknat en ut- 
trycklig kompetensfördelning mellan medlemsstaterna och unionen. 

Med principen om subsidiaritet önskade medlemsländerna markera 
att besluten borde fattas så nära medborgarna som möjligt. Besluten 
borde läggas på unionsnivå endast i de fall där medlemsländerna har 
svårt att uppnå målen. Denna närhetsprincip är så allmänt formulerad 
att den föga förvånande givit upphov till mångskiftande tolkningar. 
Man har här funnit argument för att besluten borde flyttas till den en- 
skilde individen, familjen, kommunen, regionen, medlemsstaten likaväl 
som unionen. 

Med förslaget om fördrag om upprättande av en konstitution för EU 
ges subsidiaritetsprincipen något skarpare konturer. Enligt subsidiari- 
tetsprincipen skall unionen på de områden där den inte har exklusiv be- 
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fogenhet vidta en åtgärd endast om och i den mån som målen för den 
planerade åtgärden inte i tillräcklig utsträckning kan uppnås av med- 
lemsstaterna, varken på central nivå eller på regional och lokal nivå, och 
därför, på grund av den planerade åtgärdens omfattning eller verkning- 
ar, bättre kan uppnås på unionsnivå. 

En annan grundläggande rättsprincip är proportionalitetsprincipen. 
Fördraget förbjuder gemenskapen att vidta någon åtgärd som går utöver 
vad som är nödvändigt för att uppnå unionens mål. Det måste råda en 
rimlig proportionalitet mellan mål och medel. 

Med förslaget till konstitution införs ett nytt system för att övervaka 
att subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna efterlevs. Innan 
kommissionen föreslår en europeisk lagstiftningsakt skall den hålla om- 
fattande samråd. Vid dessa samråd skall i förekommande fall den regio- 
nala och lokala dimensionen av de planerade åtgärderna beaktas. Lag- 
förslagen, med ett bifogat formulär med närmare uppgifter som gör det 
möjligt att bedöma om subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna 
har följts, skall sändas till de nationella parlamenten i EU:s alla med- 
lemsländer. Parlamenten får sex veckor på sig att ta ställning. Om minst 
en tredjedel av parlamenten finner att ett lagförslag inte respekterar sub- 
sidiaritetsprincipen skall kommissionen besluta att antingen stå fast vid 
utkastet, ändra det eller dra tillbaka det. Frågan om subsidiaritetsprinci- 
pen har åsidosatts kan ytterst kan prövas av EU:s domstol. Även Regi- 
onkommittén får enligt förslaget rätt att väcka talan om en sådan subsi- 
diaritetsprövning. 

All diskriminering på grund av nationalitet är förbjuden, fastslår ge- 
menskapens fördrag. Detta diskrimineringsförbud har domstolen tolkat 
som en allmän likabehandlingsprincip. Lika situationer får inte behand- 
las olika om det inte finns saklig grund. 

Även om rättssäkerhet inte uttryckligen fastslås i grundfördragen har 
domstolen sedan länge tillämpat allmänna rättssäkerhetsprinciper. 
Domstolen har bland annat uttalat att gemenskapsrätten måste vara klar 
och tydlig och dess tillämpning vara förutsebar för dem som berörs av 
den. 

EG-rätten tillerkänner dessutom den enskilde rätten till domstols- 
prövning, rätten att inte dömas ohörd och rätten till försvar. 

Som framgått aktualiseras rättsstatens problem i högsta grad av Eu- 
ropeiska unionen. De enskilda medborgarna i medlemsländerna berörs 
direkt av unionens beslut. Eftersom EG-rätten har direkt verkan och 
dessutom har företräde framför nationell rätt kommer rättsstatsidéns 
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förverkligande i dagens Västeuropa att i hög grad avgöras av i vilken 
mån som EU uppfyller rättsstatens krav. 

Med förslaget till konstitution förbättras läget i flera avseenden. Själ- 
va grundtanken att ersätta dagens svåröverskådliga samling av fördrag 
och rättsakter med en enhetlig, grundlagsliknande text är i sig ägnat att 
förstärka medborgarnas möjligheter att vinna klarhet om hur EU styrs 
och vilka rättigheter som den enskilde har. Genom att införliva stadgan 
om grundläggande rättigheter får konstitutionen också en tydligare reg- 
lering av medborgarens förhållande till den del av den offentliga makten 
som utövas av EU. Metoden för subsidiaritetskontroll skulle också ge 
domstolen möjlighet att genom praktisk rättstillämpning tolka var grän- 
serna för EU:s makt faktiskt går. 


Mellannationella impulser 


Rättsstatens internationalisering är en av de viktigaste händelserna i det 
senaste halvseklets författningshistoria. Medborgarna kan i dag hävda 
sina rättigheter i kraft av regelsystem och institutioner på en geografisk 
nivå som överskrider nationalstatens ram. 

En viktig del av denna utveckling är framväxten av mellanstatliga och 
överstatliga organisationer såsom FN, OSSE, Europarådet och EU. 
Rättsstatens internationalisering har därutöver ytterligare en väsentlig 
aspekt. Till följd av det ökade utbytet länder emellan sprids även författ- 
ningspolitiska idéer över nationsgränserna. Sådana mellannationella im- 
pulser går ibland från den ena staten till den andra. Ibland fungerar in- 
ternationella organisationer som förmedlande länkar för en sådan idé- 
spridning. 

Utländskt inflytande är nu inget nytt fenomen inom författningspoli- 
tiken. Redan under franska revolutionen och den amerikanska konstitu- 
tionens tillkomst förekom ett intensivt idéutbyte över Atlanten. En av de 
klassiska fejderna i svensk statskunskap gällde frågan om svenskt res- 
pektive utländskt tankegods i 1809 års författning. Vad som möjligen 
särskiljer nutiden är att försöken att påverka andra länders statsskick 
varit så systematiska och omfattande. Under senare år har åtskilliga de- 
mokratier gjort mycket målmedvetna försök att sprida folkstyrelsens 
och rättsstatens principer till tidigare fåtalsvälden i tredje världen och 
Östra Europa. Denna demokratiexport har engagerat diplomater, politi- 
ker, hjälporganisationer, frivilliga och experter. 
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Därmed är inte sagt att rättsstatens allmänna idéer omedelbart fallit 
i god jord och burit frukt. Kraven på förutsebarhet, regelmässighet och 
opartisk myndighetsutövning råkar omedelbart i konflikt med den mju- 
ka statens vanor av personliga favörer, byten av tjänster och gentjänster, 
bestickningar och korruption. I de östeuropeiska staterna riktade sig 
rättsstatsidéerna också mot den tidigare regimens politiska justis och 
frånvaro av maktdelning. 

Ett drygt årtionde har nu förflutit sedan Estland, Lettland och Litau- 
en skapade sig fria, demokratiska statsskick. Erfarenheterna från dessa 
länders grundlagsdebatt har intresse också för andra länder som står in- 
för uppgiften att reformera sina politiska system. Sverige har exempelvis 
mycket att lära när det gäller att finna en fungerande balans mellan ju- 
ridik och politik , inte minst när det gäller den konstitutionella kontroll- 
maktens organisering. Litauen och Lettland har fristående författnings- 
domstolar enligt tysk förebild. Estland har däremot en egen modell. Här 
ligger ansvaret att tolka grundlagen på en särskild avdelning inom lan- 
dets högsta domstol (Taube 2001). 


Frivilliga organisationer 


Rättsstatens relativa framgångar beror endast delvis på staternas och de 
mellanstatliga sammanslutningarnas insatser. Frivilliga organisationer 
har spelat en stor och alltmer betydelsefull roll när det gäller att sprida 
rättsstatens principer runt världen. Det är framför allt kraven på rätts- 
säkerhet och grundläggande rättigheter som fått extra tyngd genom fri- 
villiga organisationer, ofta i effektiv global samverkan. 

Amnesty International stöder politiska fångar runt om i världen och 
arbetar mot dödsstraff och tortyr. Minority Rights Groups och andra 
grupper har tagit sig an undertryckta minoriteters sak. Internationella 
juristkommissionen övervakar om de nationella regeringarna följer reg- 
lerna för mellanfolkliga förhållanden. Kvinnoorganisationer spelar ock- 
så en viktig roll. Sådana frivilligorganisationer (nongovernmental orga- 
nizations) samverkar numera också nära med internationella organisa- 
tioner som FN. 


5 Tal rättsstaten att 
decentraliseras? 


Den som föreställer sig att rättsstaten består av domstolar och myndig- 
hetsutövande ämbetsmän förbiser större delen av verkligheten. Fackut- 
bildade jurister utgör i dag endast en liten bråkdel av den offentliga sek- 
torns personal. Medborgarna möter vanligen det allmänna i skepnad av 
förskollärare, barnomsorgsassistenter, sjukvårdspersonal, lärare och an- 
dra yrkesgrupper inom socialtjänst, äldreomsorg och undervisning. Det 
är kommunerna, landstingen och regionerna, inte staten, som i dag står 
för huvuddelen av den offentliga sektorns verksamhet. De centrala äm- 
betsverken sysslar numera endast undantagsvis med handläggning av 
ärenden som rör enskilda medborgare. 

Förskjutningen av tyngdpunkten från staten till kommuner, landsting 
och regioner är till stor del resultatet av en medveten politik. Decentra- 
lisering har varit ett viktigt ledmotiv i de senaste årtiondenas förvalt- 
ningspolitik. Kommuner och landsting har successivt övertagit ansvaret 
för områden som tidigare tillhörde staten. Samtidigt har de lokala och 
regionala självstyrelseorganen fått ökad frihet att själva bestämma över 
organisation, regeltillämpning och användningen av ekonomiska resur- 
ser. Detaljstyrning har ersatts av mål- och resultatstyrning. 

Eftersom staten svarar för en relativt minskande del av den offentliga 
verksamheten reduceras även domänen för begreppet rättsstat tolkat 
bokstavligt. Det vore en paradox om ett ökat medvetande om rättssta- 
tens problem endast begränsades till staten i snäv mening. Uppmärksam- 
heten skulle därmed koncentreras till en krympande sektor samtidigt 
som många tunga uppgifter försvann till andra delar av den offentliga 
sektorn. Rättsstatens grundläggande värden är emellertid lika relevanta 
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för kommuner och landsting som för staten. Kraven på rättssäkerhet, 
maktdelning och fri- och rättigheter blir inte mindre aktuella bara för att 
det ena eller andra förvaltningsområdet byter huvudman. 

Förändringarna inom den offentliga sektorn handlar inte bara om en 
överflyttning från staten till lokala självstyrelseorgan. Även inom staten, 
kommunerna och landstingen pågår en betydelsefull förskjutning från 
central till lokal nivå. Statens centrala ämbetsverk handlägger allt färre 
enskilda ärenden. Inom landstingen har en stor del av ansvaret överflyt- 
tats från landstingsledningen till lokala resultatenheter såsom avdelning- 
ar och kliniker. Åtskilliga kommuner har förändrat sin inre organisation 
från hierarkisk centralstyrning till olika decentraliserade modeller såsom 
beställar-utförarorganisation och kommundelsnämnder. 

Nationalstatens ställning förändras sålunda av två samtidigt pågåen- 
de tendenser: internationalisering och decentralisering. Från rättsstats- 
synpunkt är dessa två förändringar emellertid inte helt parallella. Globa- 
liseringen innehåller ett för rättsstaten gynnsamt element, nämligen för- 
stärkningen av de medborgerliga fri- och rättigheterna. Decentralise- 
ringen har en delvis annan innebörd. Kommuner och landsting har inte 
utarbetat några nya kataloger över grundläggande människorättigheter. 
Decentraliseringen avser varken att expandera eller reducera rättigheter- 
nas räckvidd. Tanken är att de i regeringsformen och internationella 
konventioner nedtecknade rättigheterna skall ha samma tillämpbarhet 
för kommuner och landsting som för staten. En nyckelformulering i re- 
geringsformen är att den enskilde individen besitter vissa preciserade 
rättigheter gentemot ”det allmänna”. 

Decentraliseringen aktualiserar främst två av rättsstatens principer: 
rättssäkerhet och maktdelning. Vad avser rättssäkerheten föreligger en 
uppenbar risk för konflikt. Decentralisering motiveras inte minst med 
önskan om att verksamheten skall kunna anpassas efter lokala förutsätt- 
ningar. I stället för att slaviskt följa centralt bestämda detaljregler skall 
myndigheter och tjänstemän kunna ta hänsyn till speciella förutsättning- 
ar i det enskilda fallet. I vissa fall kan det leda till godtycklighet. Kravet 
på rättssäkerhet vänder sig emellertid just mot det skönsmässiga. Strä- 
van efter likabehandling, objektivitet och förutsebarhet har varit skälet 
att införa enhetliga regler som tillämpas på samma sätt i hela riket. 

Rättsstaten fordrar en tydlig uppdelning av befogenheter och ansvar 
i den offentliga maktutövningen. Lokal självstyrelse kan 1 princip ses 
som en möjlig teknik för att förverkliga denna maktdelningstanke. För 
att den skall fungera fordras emellertid en tydlig uppgiftsfördelning mel- 
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lan staten, landstingen och kommunerna. Om Sverige uppfyller detta 
krav återstår att se. 


Kommunerna och staten 


År 1995 föreslog regeringen ett nytt bidrags- och utjämningssystem för 
kommuner och landsting. Syftet var att så långt det var möjligt likställa 
de ekonomiska förutsättningarna för kommunerna. Finansutskottet be- 
slöt att utnyttja möjligheten att inhämta Lagrådets yttrande över försla- 
get. Juristernas bedömning blev avvisande. 

Lagrådet prövade i första hand om förslaget var förenligt med be- 
stämmelserna i regeringsformen om den kommunala beskattningsrätten. 
Regeringens förslag skulle medföra att skatter från rikare kommuner 
och landsting skulle gå till fattigare kommuner och landsting. Frågan var 
om en sådan skatt kan anses ha tagits ut för skötseln av kommunens och 
landstingets uppgifter. 

Enligt Lagrådet stod förslaget inte i överensstämmelse med ordalydel- 
sen i regeringsformens paragraf att kormmuner och landsting har rätt att 
ta ut skatt för ”skötseln av sina uppgifter”. Bestämmelsen aktualiserade 
vad som brukar kallas lokaliseringsprincipen. Härmed avses ett krav på 
anknytning till kommunens eller landstingets område eller dess medlem- 
mar. Det framstod för Lagrådet som helt främmande att en skatt, som 
tas ut av en kommun eller ett landsting för att tillföras andra kommuner 
eller landsting, skulle kunna betraktas som uttagen för skötseln av 
vederbörande kommuns eller landstings uppgifter. Regeringsförslaget 
ansågs därför strida mot vad regeringsformen anger om ändamålet med 
den kommunala beskattningen. Lagrådet avstyrkte förslaget, men tillade 
att syftet med den föreslagna lagen möjligen kunde tillgodoses med nå- 
gon annan teknik. 

Lagrådets underkännande vållade stor uppståndelse. Regeringsparti- 
ets talesman Jan Bergqvist underkände Lagrådets bedömning och till- 
mätte frågan en stor principiell betydelse (riksdagsdebatt den 13 juni 
1995). Visserligen hade Lagrådet många gånger bidragit till att lagarna 
blivit bättre formulerade och att riksdagens beslut fått bättre kvalitet. 
Politikerna bör ändå inte avstå från att öppet och kritiskt granska vad 
Lagrådet säger. Gränsen mellan juridik och politik var ofta hårfin, me- 
nade Bergqvist. Det är aldrig de juridiska experterna i Lagrådet som har 
sista ordet. Lagrådet är ingen författningsdomstol, underströk företrä- 
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daren för den socialdemokratiska utskottsmajoriteten, och gav några 
exempel ur historien på andra förslag som stött på motstånd i Lagrådet: 


”Herr talman! Hade riksdagen följt Lagrådet, så skulle Sverige bl.a. inte 
fått lagstadgad åttatimmarsdag 1919, inte avskaffat dödsstraffet 1921, 
inte gett kvinnan rätt att bli domare 1923, inte fått lagstadgad semester 
1938, inte genomfört den moderna barnavårdslagen 1960, inte gett de 
sämst ställda pensionärerna de förbättringar som 1987 följde i engångs- 
skattens spår.” 


Även konstitutionsutskottets majoritet invände mot Lagrådets slutsatser 
i det aktuella fallet. Grundlagsbestämmelsen och den praxis som utveck- 
lats kunde tolkas på annat sätt. Staten hade rätt att gå in och omfördela 
skatteresurser mellan kommunerna. Riksdagsmajoriteten avstod dock 
från att genomdriva sin ståndpunkt. Man ville tillgodose Lagrådet och 
de oppositionspartier som motsatt sig förslaget. Beslutet uppsköts och 
förslaget kom senare att genomföras i en annan teknisk utformning. Det 
kan tilläggas att utjämningssystemet sedermera genomgått ytterligare 
förändringar. 

Riksdagsdebatten illustrerar två principproblem. Det ena handlar om 
utrymmet för rättsliga överväganden i lagstiftningsprocessen. Lagrådet 
menade att riksdagen med det aktuella förslaget skulle brutit mot grund- 
lagen. Det andra problemet rör själva sakfrågan. Hur långt sträcker sig 
den lokala självstyrelsen? Var går gränsen för statens möjligheter att in- 
gripa i kommunernas och landstingens angelägenheter? 

En viktig anledning till att förslaget om skatteutjämning blev så om- 
stritt är att det i mycket saknas tydliga principer om uppgifts- och an- 
svarsfördelningen mellan staten och kommunerna. Länge var principlös- 
heten upphöjd till princip. Frågan betraktades inte som ett fundamentalt 
maktdelningsproblem. Förhållandet mellan stat och kommun sågs i stäl- 
let som en rent praktisk fråga om arbetsfördelning. 

Sverige har undertecknat Europarådets konvention om lokal självsty- 
relse och därmed förbundit sig att garantera vissa grundläggande princi- 
per för den lokala självstyrelsen. Kommuner skall inrättas på ett demo- 
kratiskt sätt och åtnjuta omfattande självbestämmanderätt. Konventio- 
nen stadgar att den kommunala självstyrelsen i princip skall ges grund- 
lagsskydd. Begreppet lokal självstyrelse definieras som att kommunen 
skall ha både ”rätt” (dvs. lagstadgat utrymme) och ”möjlighet” (dvs. re- 
ella resurser) att ”sköta en väsentlig del av de offentliga angelägenheter- 
na”. Rätten till självstyrelse skall utövas genom demokratiskt tillsatta 
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organ. Huvudtanken är att kommunerna skall ha en rejält tilltagen sfär 
för självständigt handlande och att staten inte skall kunna pålägga kom- 
munerna uppgifter hur som helst; kravet på lagenlighet är här centralt. 

Kommunernas ställning regleras också i regeringsformen. Inlednings- 
paragrafen fastställer, förutom några andra av folkstyrelsens grundele- 
ment, att demokratin förverkligas genom ”kommunal självstyrelse”. 
Kommunerna har därmed givits en framskjuten plats i Sveriges officiella 
demokratitolkning. Även principerna för rikets indelning fastläggs i re- 
geringsformen. Landet skall vara indelat i ”primärkommuner och lands- 
tingskommuner”, i vanligt tal kommuner och landsting. Ett avskaffande 
av landstingen skulle sålunda kräva en grundlagsändring. 

Regeringsformen sätter också de allmänna ramarna för kommuner- 
nas inre organisation. Beslutanderätten skall utövas av ”valda försam- 
lingar”; det är principen om representativ demokrati som här kommer 
till uttryck. Det skall också finnas ”kommunala förvaltningsmyndig- 
heter”. Dessutom fastslås principen om kommunernas beskattningsrätt: 
kommunerna får ta ut skatt för skötseln av sina uppgifter. 

De närmare bestämmelserna om kommunerna får staten bara utfärda 
i form av lag. Kravet på lagform innebär att det är riksdagen som be- 
stämmer om grunderna för kommunernas organisation och verksam- 
hetsformer. Regeringen har möjlighet att meddela mer detaljbetonade 
föreskrifter. 

Europakonventionen och regeringsformen är emellertid mycket all- 
mänt hållna och ger föga vägledning för den mer exakta gränsdragning- 
en mellan staten och kommunerna. I samband med striden om den kom- 
munala skatteutjämningen konstaterade Finansutskottet att begreppet 
kommunal självstyrelse är vagt och att det inte ur förarbetena går att ut- 
läsa någon närmare precisering av begreppet (FiU 1994/95:19). 

Enligt kommunallagen får kommuner och landsting ”själva ha hand 
om sådana angelägenheter av allmänt intresse som har anknytning till 
kommunens eller landstingets område eller dess medlemmar och som 
inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat lands- 
ting eller någon annan”. 

Kommunernas och landstingens verksamhet brukar indelas i obliga- 
torisk och frivillig. Kommunernas och landstingens befogenheter be- 
gränsas av ett antal principer. Lokaliseringsprincipen innebär att verk- 
samheten skall ha anknytning till det egna området eller dess medlem- 
mar. Kommuner och landsting får heller inte utan lagstöd ge understöd 
åt enskilda. Likställighetsprincipen innebär att kommuner och landsting 
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skall behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skäl för 
något annat. Kommunerna och landstingen får inte driva företag av 
vinstmotiv om huvudsyftet är spekulativt. Tjänster måste erbjudas enligt 
självkostnadsprincipen. Kommuner och landsting får inte fatta beslut 
med tillbakaverkande kraft som är till nackdel för medborgarna. Offent- 
liga beslut med retroaktiv verkan strider mot rättsstatens grundläggande 
principer. 

Genom särskilda lagar har riksdagen medgivit att kommunerna och 
landstingen får gå utöver dessa kompetensgränser i vissa noggrant an- 
givna fall. Kommuner och landsting har därmed rätt att engagera sig i 
turismfrågor, ordna sysselsättning för handikappade, bistå utländska 
studerande, bedriva tjänsteexport och ge internationellt bistånd. 

Kommuner och landsting har ett antal maktmedel till sitt förfogande. 
De har makt att beskatta, rätt att ta ut avgifter, förordningsmakt, plan- 
monopol, rätt att underkänna vissa statliga myndighetsbeslut samt be- 
fogenhet att inom vida ramar bestämma över sin egen inre organisation. 

Kommuner och landsting har av staten givits flera viktiga befogenhe- 
ter genom speciallagstiftning. Hit hör exempelvis socialtjänstlagen, skol- 
lagen, miljöbalken samt hälso- och sjukvårdslagen. 

Kommunerna och landstingen åtnjuter sålunda en viss, men begrän- 
sad, handlingsfrihet. Staten har å sin sida många sätt att kontrollera och 
ingripa. Riksdagen stiftar lagar och regeringen beslutar om förordningar 
som sätter de rättsliga ramarna. Statliga myndigheter utfärdar föreskrif- 
ter och anvisningar. Staten har tidigare detaljstyrt kommuner och lands- 
ting genom villkor som varit knutna till statsbidrag, men eftersom bidra- 
gen numera ges i form av alla pengar i en enda påse har detaljregleringen 
minskat. Staten har ålagt kommuner och landsting skyldighet att upp- 
rätta planer inom vissa områden. Domstolarna kan genom laglighets- 
kontroll upphäva kommunala beslut. 

Decentraliseringen har inneburit att staten övergått från direkta till 
indirekta metoder att styra kommuner och landsting. Detaljreglering 
och direkta ingripanden har inom många områden ersatts av allmänna 
målformuleringar kompletterade med olika system för att följa upp, 
granska och utvärdera verksamhetens resultat. 

Denna utveckling har medfört att begreppet tillsyn fått ökad betydel- 
se. Enligt beräkningar finns det omkring ett tusen bestämmelser om of- 
fentliga myndigheters tillsyn. Många av dessa handlar om statens tillsyn 
över kommunerna. Socialstyrelsen skall exempelvis följa tillämpningen 
av socialtjänstlagen, Naturvårdsverket har överinseende över naturvår- 
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den i riket, Boverket har den allmänna uppsikten över plan- och bygg- 
nadsväsendet och Skolverket skall ha tillsyn över det offentliga skolvä- 
sendet. 

Lagstiftningen präglas inte av någon språklig enhetlighet och tillsyns- 
begreppet är tämligen diffust. Staten har genom denna oklarhet i prak- 
tiken har långtgående möjligheter att ingripa i kommunernas skötsel. 
Lagstiftningen är splittrad, svåröverskådlig och svårtillgänglig. 

Debatten om statens tillsyn av kommunerna visar på en oklarhet i 
rättsstaten Sverige. Rättsstaten fordrar förvisso att staten har möjlighet 
att kontrollera att rättssäkerheten är uppfylld och att de medborgerliga 
fri- och rättigheterna förverkligas. Rättsstaten ställer emellertid även 
krav på maktdelning, i detta fall en tydlig ansvarsfördelning mellan sta- 
ten och de lokala självstyrelseorganen. De konstitutionella garantierna 
för kommunernas och landstingens självständighet kan i dag knappast 
sägas leva upp till rättsstatens krav på klarhet och förutsebarhet. 

Den parlamentariskt sammansatta Ansvarskommittén har i uppgift 
att föreslå en tydligare reglering av förhållandet mellan den offentliga 
sektorns olika organisationsnivåer. Direktiven påpekar att den offentli- 
ga samhällsorganisationen skall kännetecknas av ”hög demokratisk le- 
gitimitet, effektivitet och rättssäkerhet”. En tydlig ansvarsfördelning 
mellan nivåer avser att ge de folkvalda organen bättre förutsättningar att 
få genomslag för politiken och medborgarna bättre förutsättningar till 
inflytande, insyn och ansvarsutkrävande (dir. 2004:93). 


Kommunerna och domstolarna 


Kommunernas och landstingens beslut kan prövas av domstol. Denna 
form av rättslig kontroll är ett av de viktigaste instrumenten för att över- 
vaka att kommunerna och landstingen uppfyller rättsstatens krav. 

Redan 1860-talets självstyrelsereform byggde på tanken att kommu- 
ner och landsting själva fick vårda sina angelägenheter under förutsätt- 
ning att kommunernas medlemmar kunde överklaga kommunens beslut 
om de ansåg att kommunen överträtt sina befogenheter. 

Rätten att överklaga är i första hand en rättssäkerhetsgaranti för den 
enskilde medborgaren. I det svenska systemet utgör överklaganden den 
viktigaste vägen att söka rättelse för den som anser sig felaktigt behand- 
lad av en myndighet. Den praxis som växt fram ur förvaltningsdomsto- 
larnas utslag har också fått riktningsgivande betydelse för kommunerna. 
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Gränserna för den kommunala kompetensen har under åren preciserats 
genom utslag i Regeringsrätten. 

Svensk förvaltningsrätt skiljer mellan två typer av överklaganden, 
förvaltningsbesvär och kommunalbesvär. 

Genom förvaltningsbesvär överklagas dels statliga myndigheters be- 
slut, dels de beslut som kommuner och landsting fattar med stöd av stat- 
lig speciallagstiftning såsom socialtjänstlagen, hälso- och sjukvårdslagen 
och lagen om stöd och service till funktionshindrade. 

Besvärsrätt vid förvaltningsbesvär har den som är intressent, dvs. den 
som är berörd av beslutet. Vid förvaltningsbesvär kan domstolen pröva 
dels beslutets laglighet, dvs. om det tillkommit i laga ordning, dels beslu- 
tets lämplighet. 

Kommunalbesvär är en form av medborgartalan. Ändamålet är att se 
till att den kommunala självstyrelsen utövas på ett rättsenligt sätt. 

Kommunalbesvär skiljer sig från förvaltningsbesvär i några viktiga 
avseenden. Medan endast en intressent har rätt att inge förvaltningsbe- 
svär, kan varje kommunmedlem anföra kommunalbesvär. Förvaltnings- 
besvär leder till en prövning av både lagligheten och lämpligheten hos 
beslutet; kommunalbesvär innebär endast en granskning av beslutets 
laglighet. I kommunallagen benämns kommunalbesvären följdenligt lag- 
lighetsprövning. Besluten kan endast prövas på de punkter som anges i 
kommunallagen. Medan beslut som överklagas genom förvaltningsbe- 
svär kan både upphävas och ändras, kan de genom kommunalbesvär en- 
dast upphävas. 

Kommunallagen anger grunderna för laglighetsprövningen. Ett över- 
klagat beslut skall upphävas om det inte tillkommit i laga ordning, om 
beslutet hänför sig till något som inte är en angelägenhet för kommunen 
eller landstinget, om organet som fattat beslutet överskridit sina befo- 
genheter eller om beslutet strider mot lag eller annan författning. 

Domstolarnas kontroll av kommunerna har ökat i betydelse under 
senare årtionden. Flera olika slags mål har överflyttats från förvaltnings- 
myndigheter, exempelvis länsstyrelsen, till förvaltningsdomstolarna. 

Från kommunernas och landstingens sida har man stundtals framfört 
farhågor över domstolarnas makt över kommunerna (ex. Petersén & 
Torngren 1994). Svenska förvaltningsdomstolar har i vissa avseenden 
längre gående befogenheter än vad domstolarna i Europa i allmänhet 
har. I de flesta europeiska länder är domstolarnas överprövning av för- 
valtningsbeslut begränsad till laglighetsfrågor eller uppenbart missbruk 
av förvaltningens fria skön. Vid olaglighet kan besluten enbart upphä- 
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vas, men inte ersättas av andra. En tanke är därför att domstolarnas roll 
inte bara i kommunalbesvär utan även i förvaltningsbesvär begränsas till 
laglighetsfrågor. Domstolarna skulle därmed mista möjligheten att prö- 
va lämplighetsfrågor och att ändra kommunernas beslut. 

Särskilt omdiskuterade är domstolarnas beslut som rör bistånd enligt 
socialtjänstlagen. Socialtjänstlagen innehåller en paragraf med en all- 
män rambestämmelse, som numera har följande lydelse: ”Den som inte 
själv kan tillgodose sina behov eller kan få dem tillgodosedda på annat 
sätt har rätt till bistånd av socialnämnden för sin försörjning (försörj- 
ningsstöd) och för sin livsföring i övrigt. Den enskilde skall genom bi- 
ståndet tillförsäkras en skälig levnadsnivå. Biståndet skall utformas så 
att det stärker hans eller hennes möjligheter att leva ett självständigt liv.” 

I en rad domar har Regeringsrätten underkänt kommunernas beslut 
om bistånd och ålagt kommunerna att ge den enskilde ett högre belopp. 
Regeringsrätten har utgått från att Socialstyrelsens bruttonormer för so- 
cialbidrag bör läggas till grund för bedömningen av vad som är skälig 
levnadsnivå. En domstol har därmed låtit en förvaltningsmyndighet, 
som enligt regeringsformen lyder under regeringen, bestämma den när- 
mare innebörden av en rättsnorm. Först på senare tid har Regeringsrät- 
ten medgivit att kommunerna får utesluta någon kostnadspost, men en- 
dast om det på objektiva grunder går att hävda att riksnormen inte är 
lämpad i det enskilda fallet. 

Kommunerna har starkt ifrågasatt domstolarnas möjlighet att i prak- 
tiken avgöra sociala lämplighetsfrågor. Kommunförbundet har framfört 
flera argument. Lagens krav på skälig levnadsnivå stämmer inte överens 
med kommunernas resurser. De som överklagar får förmåner som andra 
har lika stor eller ännu större rätt till. Domstolarnas tolkning avviker 
från allmänhetens uppfattning om vad som är normalt och godtagbart. 
Lagstiftningen skiljer inte mellan allmänpolitiska målsättningar och ju- 
ridiska förutsättningar; rättighetslagstiftningen fungerar därför inte till- 
fredsställande. Den enskildes ansvar för sin eller sin familjs livsföring är 
oklar. Staten pålägger i praktiken kommunerna uppgifter utan att ge 
motsvarande ekonomiska kompensation. 

Domstolarnas beslut om socialbidrag har gett upphov till en långva- 
rig debatt, som ytterst handlar om att finna en avvägning i dilemmat 
mellan individuella rättigheter och lokal självstyrelse. 
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Rättslandsting och rättskommuner? 


Förhållandet mellan kommunerna och domstolarna aktualiserar ett 
principiellt intressant dilemma. Rättsstatens grundläggande principer 
kan råka i inbördes konflikt. 

Medborgarens möjlighet att överklaga myndighetsbeslut till en dom- 
stol är en hörnsten i rättsstaten. Europakonventionen angående skydd 
för de mänskliga rättigheterna och de grundläggande friheterna anger 
att ”envar skall, när det gäller att pröva hans civila rättigheter och skyl- 
digheter eller anklagelse mot honom för brott, vara berättigad till opar- 
tisk och offentlig rättegång inom skälig tid och inför en oavhängig och 
opartisk domstol, som upprättats enligt lag” (art. 6). Medborgerliga fri- 
och rättigheter skall därigenom tryggas i enlighet med rättssäkerhetens 
principer. 

Rättsstaten ställer emellertid också krav på maktdelning. Europakon- 
ventionen om kommunal självstyrelse fastslår att kommunerna har ”rätt 
och möjlighet att inom lagens gränser reglera och sköta en väsentlig del 
av de offentliga angelägenheterna på eget ansvar och i den lokala befolk- 
ningens intresse”. Den kommunala självstyrelsen får inte bara bli en for- 
malitet; kommunerna skall ”inom ramen för den nationella ekonomiska 
politiken ha rätt till egna tillräckliga ekonomiska resurser, som de fritt 
får disponera över inom gränserna för sina befogenheter”. Det skall ock- 
så finnas ett rättsskydd för den kommunala självstyrelsen. Kommunerna 
har rätt att anlita ett judiciellt förfarande för att hävda den kommunala 
självstyrelsen. Det finns därmed bestämda gränser för statens och dom- 
stolarnas möjlighet att ingripa i kommunernas verksamhet. 

Hur skall då kraven på rättigheter och rättssäkerhet vägas mot kravet 
på maktdelning genom lokal självstyrelse? Dilemmat framställs ofta 
oegentligt som en dragkamp mellan staten och kommunerna. I rättssta- 
tens perspektiv ter sig problemet annorlunda. Den grundläggande frå- 
gan gäller här förhållandet mellan den enskilde och det allmänna. Rätts- 
statens allmänna principer ger upphov till bestämda krav på både staten 
och kommunerna. 

Staten har ofta sökt tillgodose väljarnas krav genom lagstiftning med 
ambitiösa målsättningar. Förverkligandet av dessa lagar har sedan över- 
låtits på kommunerna utan att dessa fått tillräckliga resurser. Efter det 
att kommunmedlemmar överklagat har domstolarna slagit fast att kom- 
munerna inte uppfyllt sina skyldigheter. Kommunernas kritik mot den- 
na laglighetskontroll är ytterst en kritik mot lagarnas innehåll. Om sta- 
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ten pålägger kommunerna omöjliga uppgifter hotas tilltron till lagarna 
och därmed ytterst till hela rättsordningen och rättsstatens idé. Kraven 
på lagstiftaren blir därför att tillse att det råder en realistisk överens- 
stämmelse mellan kommunernas uppgifter och resurser. 

Staten motiverar många av sina ingrepp i kommunerna med hänvis- 
ning till den enskildes rättigheter. Kommunerna kan knappast avvisa 
dessa anspråk enbart genom att åberopa principen om kommunal själv- 
styrelse. Det är ytterst kommunerna själva som kan visa att de fullt be- 
rättigade kraven på rättigheter och rättssäkerhet kan tillgodoses inom 
ramen för en långtgående självstyrelse. 

Kommunerna för en intensiv opinionsbildning mot statens och dom- 
stolarnas makt. Däremot har de varit tystare när det gäller framåtsyftan- 
de och konstruktiva förslag hur kommunerna själva skall kunna överta 
en större del ansvaret för att garantera rättsstatens grundläggande vär- 
den. Genom decentraliseringen minskar statens relativa betydelse i eko- 
nomiskt och personellt avseende. Ännu är det i högsta grad oklart hur 
även rättsstaten skall kunna decentraliseras. Rättsstaten måste komplet- 
teras av starka rättskommuner. 

Frågan om rättsstaten tål att decentraliseras kan därmed besvaras 
med ett villkorligt ja. Två förutsättningar måste först uppfyllas. Den för- 
sta är en klarare konstitutionell ansvarsfördelning mellan staten och de 
lokala självstyrelseorganen. Det är här staten som genom underlåten- 
hetssynder bidragit till oklarheten. Den andra är en förstärkning av 
landstingens och kommunernas ställning som rättsinstitutioner. Initiati- 
vet ligger här hos de lokala och regionala självstyrelseorganen. 


6 Har ämbetsmannen någon 
framtid? 


Staten i traditionell mening har blivit en liten och dessutom minskande 
del av den offentliga makten. Politiska beslut förbereds och genomförs 
numera av en mycket omfattande och komplex uppsättning institutio- 
ner. I takt med att de politiska ambitionerna utsträckts till allt vidare de- 
lar av samhället har fler och fler yrkesgrupper tagits i det offentligas 
tjänst. Härtill kommer att nationalstatens andel av den offentliga för- 
valtningen minskar genom internationalisering och decentralisering. 

Rättsstatens krav på formbundenhet och korrekt handläggning upp- 
fylls bäst av en juridisk specialistutbildning. Den juristutbildade ämbets- 
mannen utgör numera dock endast en liten bråkdel av den offentliga 
personalen. Frågan är hur rättsstatens principer kan upprätthållas av 
tjänstemän som saknar juristens fackkompetens. 

Problemet accentueras av den offentliga förvaltningens identitetskris. 
Som många andra länder har Sverige bedrivit en aktiv förvaltningspoli- 
tik i syfte att öka effektiviteten i den offentliga sektorn. Slagordet i denna 
kulturrevolution var ofta att en förlegad myndighetskultur skulle bytas 
mot en serviceinriktad managementstil. Den gamla modellen sades vara 
regelorienterad. Nu gällde det i stället att vara målorienterad. Det var 
inte längre så viktigt att följa detaljföreskrifter, utan det väsentliga blev 
att utnyttja möjligheterna till flexibilitet. Den gamla ämbetsmannakul- 
turen dömdes ut. Den nya rollmodellen blev det privata näringslivets en- 
treprenör. 

I dag märks snarast en motreaktion mot detta managementideal. Den 
offentliga verksamheten har så många särdrag att det privata företaget 
endast i begränsad omfattning kan tjäna som förebild för den statliga 
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myndigheten. Det råder nu en betydande villrådighet om vilka grundläg- 
gande normer som bör vara vägledande för dagens tjänsteman. 

Den antibyråkratiska kampanjen har dolt det förhållandet att byrå- 
krati även kan vara av godo. Rättsstaten kan i viss mening kallas en by- 
råkratisk stat. Beslut om medborgarens rättigheter och skyldigheter 
skall fattas utan personligt godtycke. En av den goda byråkratins viktiga 
uppgifter är också att bidra till den politiska beslutsprocessen och den 
offentliga debatten med motföreställningar grundade på sakskäl (Smith 
1992). 

Dagens tjänstemän måste hantera de många olika, ofta svårförenliga, 
krav som ställs på den offentliga verksamheten. Därmed reses både prin- 
cipiella och praktiska problem. Vilka är de viktigaste idealen som styr 
den offentliga förvaltningen? Hur skall den enskilde tjänstemannen 
handla i det enskilda fallet? Vilken vägledning ger lagstiftningen? Går 
det att ge några allmänna anvisningar om hur avvägningskonflikter bör 
lösas? Kan man formulera ett modernt ämbetsmannaideal? 

Det råder ingen brist på riktlinjer. Problemet är att flera olika norm- 
system konkurrerar om att sätta sin prägel på den offentliga förvaltning- 
en. Den enskilde tjänstemannen befinner sig under ett korstryck mellan 
åtminstone fem olika ideal. Dagens ämbetsman skall samtidigt vara pro- 
fessionell, korrekt, effektiv, lyhörd och etiskt högtstående. 


Professionalism 


En profession var en gång i tiden något mycket snävt. Endast få yrkes- 
verksamma kan sägas vara medlemmar av en profession i denna trängre 
mening. Urtypen är juristen, läkaren och prästen. 

Professionerna bär en likhet med äldre tiders skrån och gillen, som 
var strikt definierade yrkesgrupper med särskilda inträdeskrav. De de- 
taljerade reglerna sattes av yrkesgruppen själv. Vägen till yrket hade sina 
bestämda stationer: lärling, gesäll, mästare. Att vinna burskap var att få 
rätt att utöva yrket inom en viss stad. Även i dag finns krav på legitima- 
tion för rätten att praktisera inom vissa yrken. 

Professionalism betyder emellertid något mer än blott tillhörighet till 
en sådan särskilt legitimerad yrkesgrupp. Inom varje yrke finns ett antal, 
mer eller mindre precist formulerade, normer om hur ett arbete bör ut- 
föras. Professionalism i denna vidare mening innebär lojalitet mot yrkets 
krav. 
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Inom läkaryrket uttrycks yrkesnormen så att den medicinska behand- 
lingen skall ske i enlighet med ”vetenskap och beprövad erfarenhet”. 
Denna formel kan sägas gälla även andra yrken. Det är ett historiskt fak- 
tum att professionalismen ökar i betydelse. Det finns ett växande antal 
yrken med en mer eller mindre tydligt formulerad uppsättning yrkesnor- 
mer. 

När man i modern samhällsforskning talar om begreppet profession 
brukar man häri inbegripa kunskapsmonopol, yrkesmonopol och yrkes- 
Organisation. 

Utvecklingen inom de fackliga organisationerna, särskilt tjänsteman- 
narörelsen, är mot denna bakgrund särskilt intressant. Fler och fler yr- 
kesgrupper gör anspråk på att bli betraktade som professioner. Kraven 
riktar sig dels utåt: yrken ställer krav på utbildning, respekt och legiti- 
mitet. Anspråken riktar sig också inåt: professionalism främjar kollektiv 
identitet och personlig yrkesstolthet. 


Byråkrati 


Rättssäkerhet innebär att lika fall skall behandlas lika. Rättsstatens krav 
innebär att den offentliga makten skall vara förutsebar och utövas ob- 
jektivt. Frågan är om rättssäkerheten fordrar att den offentliga makten 
är organiserad som en byråkrati. Fordrar rättsstaten byråkrater? 

Ordet byråkrati har vid sidan om sin vardagliga negativa klang också 
en neutral, snävt teknisk betydelse. Byråkrati används i den samhälls- 
vetenskapliga facklitteraturen som beteckning för en speciell organisa- 
tionsprincip. Det finns många tänkbara sätt att ordna en organisations 
inre arbetssätt. Specialisering och arbetsdelning ställer krav på regler 
och rutiner. Byråkrati är en metod att skapa ordning ur kaos. 

Den författare som skarpast har karaktäriserat den moderna byrå- 
kratins särdrag är Max Weber (1920-1921; resonemanget har tidigare 
utvecklats i Petersson 1989). En byråkrati utmärks enligt Weber av föl- 
jande egenskaper: 


1. En noggrant fastlagd lydnadshierarki. 

2. Ett fast system av vertikala kommunikationslinjer (tjänstevägar). 

3. En reglerad arbetsdelning som grundas på specialisering. 

4. Ett system av regler och riktlinjer som fastställer alla organisations- 
medlemmars rättigheter och plikter. 
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5. Ett system av noga definierade procedurregler för hur arbetsuppgifter 
skall lösas. 


I Webers terminologi är en byråkratisk organisation ett uttryck för legal 
auktoritet. Lydnaden riktar sig egentligen inte mot personer, utan mot 
förutbestämda regler. Organisationen bygger på formalisering och sak- 
lig kompetens. Ämbetsmannen innehar en avlönad och reglerad tjänst. 
Det personliga intresset viker för ämbetets krav. Den perfekte byråkra- 
ten arbetar opersonligt, förutsebart, utan godtycke, formalistiskt och ef- 
ter rationella regler. 

Weber kallade den byråkratiska organisationsformen för ”en levande 
maskin”. Parallellen var ingen tillfällighet. Det finns ett nära samband 
mellan den byråkratiska förvaltningsmodellen och den kapitalistiska ut- 
vecklingen. Det moderna kapitalistiska storföretaget vilar på kalkyle- 
randets princip. Det behöver för sin existens ett rättsväsende och en för- 
valtning som är bundna av beräkningsbara scheman. Den offentliga or- 
ganisationen måste vara förutsebar och rationellt kalkylerbar. Den by- 
råkratiska staten, konstaterade Weber, kan liknas vid en paragrafauto- 
mat. 

För Weber rådde det inget tvivel om att den byråkratiska organisa- 
tionsformen var den mest effektiva och därför efter hand skulle tränga 
undan andra organisationsformer. Offentlig förvaltning, rättsväsende, 
militär, storföretag, partier, organisationer — alla var de på väg att anta 
byråkratins organisationsmodell. Byråkratin och fabrikssystemet var 
den kapitalistiska masstatens speciella särdrag. Byråkratiseringen hörde 
framtiden till; utvecklingen gick inte att hejda. 

Denna slutsats, grundad på omsorgsfulla historiska och jämförande 
studier av samhällenas organisation, gjorde Weber pessimistisk. Byrå- 
kratins segertåg hotade att innesluta samhället i ett slags ”stålhölje”, ein 
stählernes Gehäuse. Människorna skulle vanmäktigt tvingas finna sig i 
byråkratins välde, som grundades på oöverträffad teknisk effektivitet. 
Byråkratins makt var oundviklig. 

Webers definition av byråkratin är en teoretisk stilisering. Han er- 
kände själv att ingen faktiskt existerande organisation kan vara rent by- 
råkratisk; även andra organisationsprinciper och informella relationer 
blandas med byråkratiska element. Trots, eller snarare tack vare, sin 
starka tillspetsning lyckades han fånga de stora utvecklingsdragen. Även 
om oräkneliga förvaltningsforskare sedan åberopat och på många punk- 
ter kritiserat Weber återstår ändå det otvivelaktiga faktum att 1900-talet 
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kan karaktäriseras som ett byråkratins århundrade. Byråkratisk rationa- 
litet kom på ett avgörande sätt att prägla organisationers arbetssätt såväl 
inom offentlig som privat verksamhet (Page 1992). 

Frågan är hur Weber skulle tolkat den nu pågående utvecklingen. 
Hur väl stämmer byråkratins idealtyp som beskrivning på hur organisa- 
tioner i dag faktiskt fungerar? Fortsätter ”den universella byråkratise- 
ringen” med oförminskad styrka? Håller stålhöljet på att definitivt kvä- 
va samhället i sitt obönhörliga grepp? 

I Webers tidiga 1900-talsperspektiv var det uppenbart att den 
maskinmässiga byråkratin var den överlägset effektivaste organisations- 
formen. Erfarenheterna blev emellertid inte alls så entydiga. Det visade 
sig långt ifrån alltid vara berättigat att sätta likhetstecken mellan byrå- 
krati och ändamålsenlighet. 

Byråkratin har ett janusansikte. Under vissa förhållanden kan en by- 
råkrati kännetecknas av snabbhet, precision, regelbundenhet och slag- 
kraft, men lika ofta kan byråkratin vara stel, långsam och ineffektiv 
(Mayntz 1982). 

Just de egenskaper som för Weber talade till byråkratins fördel har 
många gånger visat sig vara dess stora nackdel. Den fasta lydnadshierar- 
kin medför att underordnade nivåer blir osjälvständiga och saknar till- 
räckligt stort eget ansvar. De vertikala tjänstevägarna leder till att top- 
pen på pyramiden överlastas av små som stora beslut. Den specialiserade 
arbetsdelningen innebär vattentäta skott och revirstrider. De förbestäm- 
da reglerna blir till stelhet och bristande flexibilitet. Fixa arbetsrutiner 
medför bristande innovationsförmåga. Den perfekta byråkratin kan inte 
förnya sig själv. 

Organisationsforskningens nuvarande, och högst rimliga, stånd- 
punkt är att ingen organisationsform i sig är den bästa, den mest effek- 
tiva. Bedömningen av en organisation måste vara relativ. Effektiviteten 
kan endast avgöras med hänsyn till uppgiftens natur och omgivningens 
beskaffenhet. 

Den byråkratiska organisationstypen har sin styrka när det gäller att 
utföra standardrutiner i en stabil och förutsägbar miljö. Den nu pågående 
samhällsutvecklingen innebär dock att flexibilitet många gånger blir vik- 
tigare än standardisering. Rutinuppgifter övertas av maskiner och det 
finns inte längre samma behov av att disciplinera arbetskraften efter det 
löpande bandets princip. Man kan sålunda beskriva samhällsorganisa- 
tionens nuvarande historiska rörelse som en förändring från byråkratins 
hierarki till en decentraliserad, självstyrande och öppen organisationstyp. 
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Bilden av den maskinmässigt arbetande byråkratin kan därför sättas 
in i ett större perspektiv. Den perfekte byråkraten var en teoretisk stili- 
sering. Som verklighetsbeskrivning förlorar den alltmer aktualitet. Or- 
ganisationsstrukturer är flerdimensionella och komplexa. Byråkratins 
maskinmodell är ett alltmer sällsynt specialfall. 

Frågan är då vad som händer med de värden som den byråkratiska 
organisationsmodellen främst avsåg att tillgodose: objektivitet, förutse- 
barhet, rationalitet och regelstyrning. 


Effektivitet 


I vardagsspråket har ordet byråkrati en negativ klang. Tanken går när- 
mast till Strindbergs ämbetsverk för utbetalande av ämbetsmännens lö- 
ner eller till Parkinsons ministerium som fortsatte att växa trots att dess 
ursprungliga uppgifter hade försvunnit. 

Varje förvaltningsorganisation har en inneboende tendens att urarta. 
Själva organisationen riskerar att bli viktigare än de uppgifter som orga- 
nisationen är satt att lösa. En del av verksamheten ägnas åt att försvara 
och bygga ut det egna reviret. En hel litteraturgenre, den så kallade 
public choice-skolan, har ägnat sig åt byråkratins egenintresse. 

Under åren har det prövats olika metoder för att motverka denna by- 
råkratiseringstendens. Det gemensamma för dessa är att de försöker 
främja effektiviteten. Effektivitet förstås här i allmän betydelse, som 
sambandet mellan resultat och resurser. Den lösning som når bäst resul- 
tat med de minsta resurserna är den mest effektiva. 

Omorganisationer genomförs vanligen med ökad effektivitet som 
ledstjärna. Särskilt i en tid då den offentliga sektorns tillväxt avstannat 
ställs resursutnyttjandet i centrum. Ett ekonomiskt betraktelsesätt kom- 
mer att dominera. 

Hela den språkliga begreppsvärlden färgas av ekonomisk terminolo- 
gi. Den dagliga verksamheten är en värld av budgetstyrning, planerings- 
processer, prissättning, kostnadsmedvetande, rationalisering, målupp- 
fyllelse och resultatuppföljning. Skillnaden mellan privat och offentligt 
tenderar därmed att suddas ut. Ett privat företag och en offentlig myn- 
dighet är i detta avseende lika: det gäller att åstadkomma en effektiv, 
flexibel och slagkraftig organisation. 

När OECD sammanfattar den pågående förvaltningspolitiken i med- 
lemsländerna råder det inget tvivel om att det privata näringslivets ideal 
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är stilbildande. I försöken att åstadkomma en effektiv ”public manage- 
ment” framställs den offentliga sektorns traditionella uppbyggnad och 
arbetssätt som det stora hindret. En centraliserad, regelstyrd och oflexi- 
bel organisation anses ha gynnat procedurer i stället för resultat och har 
därmed hämmat effektiviteten. Förvaltningspolitiken inriktas därmed i 
hög grad på att förändra personalens arbetssätt. 

Denna strävan att effektivisera myndigheterna har inte sällan slagit 
Över i ett okritiskt anammande av ett entreprenörsideal som i praktiken 
förekommer oftare i managementlitteratur och konsultrapporter än i 
praktiskt verksamma företag. Även om man bortser från dessa överdrif- 
ter är det ändå ett ofrånkomligt faktum att den offentliga sektorn i dag 
arbetar under ekonomiskt mycket hårda villkor. Därmed ökar kraven 
på att den enskilde tjänstemannen behärskar ekonomiska begrepp och 
metoder. Effektivitetstänkandet är en del av myndighetens vardag. 


Demokrati 


Att inneha en offentlig tjänst är att ha ett uppdrag. I en demokrati är den 
yttersta legitimitetsgrunden för den offentliga verksamheten att styrelsen 
vilar på ett folkligt mandat. Folksuveränitetens princip uttrycks i rege- 
ringsformens sats att all offentlig makt utgår från folket. 

Steget från denna allmänna princip till demokratins konkreta för- 
verkligande är långt. Den demokratiska processen kan vara tungrodd, 
långsam och konfliktfylld. Då klyftan vidgas mellan förväntningar och 
praktiska resultat sätts demokratins institutioner på särskilt hårda prov. 
Demokratin är, med Winston Churchills ord, inte det perfekta styrel- 
sesättet, men däremot det hittills minst dåliga. I en demokrati är det i alla 
fall möjligt att på fredlig väg byta ut dem som har den politiska makten. 

Samspelet mellan politiker och tjänstemän är i detta perspektiv sär- 
skilt problematiskt. Det finns ingen entydig gränslinje mellan vad som är 
politik och vad som är förvaltning. Anklagelserna för att skrida in på 
den andra partens domäner förekommer från bägge håll. Politiker kriti- 
seras för att lägga sig i detaljfrågor inom tjänstemännens revir. De hand- 
läggande tjänstemännens inflytande över de politiska besluten anses ofta 
ha blivit för stort. 

Tjänstemannen är en expert, en specialist med särskild sakkunskap. 
Politikern är, som statsvetaren Hans Meijer (1956) en gång påpekat, på 
sitt sätt också ett slags expert. Politikerns sakkunskap är av mycket spe- 
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ciellt slag. Det rör sig om en expertis på värderingar. Det finns frågor 
som inte kan lösas enbart med hänvisning till tekniska, ekonomiska eller 
andra fackmannamässiga bedömningar. En del beslut kräver ställnings- 
taganden där värderingar måste bli avgörande. Frågan är vems värde- 
ringar som skall tillåtas vara utslagsgivande. I en demokrati är tanken 
att dessa ställningstaganden överlåts på politiker, på personer som öppet 
redovisar sina ideologiska grunder och som tar ansvar för sina handling- 
ar genom att i fria val utsätta sig för folkets dom. 

Dessa politiska beslut blir sålunda vägledande för förvaltningstjäns- 
temännens arbete. Denna allmänna princip är okontroversiell. Däremot 
är det ämne för debatt vilken teknik som närmare bestämt skall komma 
till användning för att låta politiken styra förvaltningen. Styrningsmeto- 
derna varierar över tid, från område till område och från land till land. 

I Sverige finns det en begränsning i politikernas möjlighet att ingripa 
i förvaltningens arbete. Ingen, står det i regeringsformen, får bestämma 
hur en myndighet skall besluta i ett enskilt fall som rör myndighetsutöv- 
ning gentemot någon enskild eller en kommun. När ett statsråd anklagas 
för ministerstyre är det just denna bestämmelse som åberopas. 

Förbudet att lägga sig i myndighetsutövning i enskilda fall innebär 
ingalunda att det är förbjudet att söka styra förvaltningen. Tvärtom har 
den valde politikern både rättighet och skyldighet att låta sina politiska 
värderingar få genomslag i den offentliga verksamheten. Huvudmeto- 
derna för denna politiska styrelse är lagstiftning, ekonomisk styrning, 
utnämningar och kontrollmakt. Informella kontakter kan ibland ha väl 
så stor betydelse. 

Tjänstemannen i en offentlig förvaltning hamnar därmed i en para- 
doxal situation. Å ena sidan är uppgiften att under eget yrkesansvar göra 
avvägningar och fatta beslut på egen hand. Å andra sidan är det en po- 
litisk viljeinriktning som skall genomsyra verksamheten. Det gäller att 
på en gång vara självständig och öppen för påverkan. 

Det krav på följsamhet som därmed ställs på tjänstemannen brukar 
uttryckas som lyhördhet och representativitet. Även en demokrati for- 
drar en byråkrati, men det måste vara en representativ byråkrati. Byrå- 
kratin finns inte till för sin egen skull eller för att gynna det ena eller an- 
dra privata särintresset. Byråkratin skall stå i medborgarnas tjänst. Den 
offentliga förvaltningen är en del av den representativa demokratin. 

Politikern måste ha förmågan att formulera en klar politisk viljein- 
riktning. Tjänstemannen å sin sida måste ha politisk fantasi, en förmåga 
att sätta sig in i de idéer och värderingar som ligger till grund för den of- 
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fentliga politiken. I departementen brukar saken uttryckas så, att tjäns- 
temannen bör handla ”i statsrådets anda”. Med empati menas förmågan 
att sätta sig in i andra människors situation. En demokratisk förvaltning 
fordrar att tjänstemännen besjälas av politisk empati. 

Rekryteringen av offentliga tjänstemän har emellanåt vägletts av en 
strävan att finna alternativ till den juridiskt inriktade förvaltningskultu- 
ren. Ett exempel utgörs av Gustav Möllers antibyråkratiska rekryte- 
ringspolitik. Möller ville skjuta de formella, akademiska meriterna i 
bakgrunden och i stället rekrytera personer som var genuint intresserade 
av socialt reformarbete. Fackligt aktiva handplockades till arbetsför- 
medlingarna och Arbetsmarknadsstyrelsen (Rothstein 1986). 


Etik 

Alla de fyra föregående idealen innefattar vart och ett på sitt och vis ett 
element av etik (Lundquist 1988). Professionalismen baseras på yrkese- 
tik. Rättssäkerhet grundas på rättsstatens etik om lagbundenhet och li- 
kabehandling. Även effektivitet kan om man så vill betraktas som en 
etik, ett antal normativa påbud för hur man bör handla och uppträda i 
en organisation. Lyhördhet är en del av demokratins etik, ett uttryck för 
folkstyrelsens ideal. 

Det finns också en etik av annat slag, moralnormer av mer övergri- 
pande art. Utan att behöva vara fästa på pränt i lagar och statuter finns 
det vissa normer som begränsar handlandet. Man behöver inte gå så 
långt som till naturrättsliga föreställningar, tanken att det finns vissa ab- 
soluta, naturligt givna och oföränderliga moraliska lagar. Det räcker 
med att konstatera att det går att ställa upp ett antal etiska principer som 
uttrycker grundläggande humanistiska värden. 

Ett sådant humanistiskt-etiskt perspektiv förutsätter ett mått av eget 
personligt ansvarstagande. Närnbergrättegången underkände argumen- 
tet att de åtalade endast hade lytt order. I vissa lägen fordras att den en- 
skilde tjänstemannen reagerar och säger stopp. 

Det krävs ofta stort personligt mod för att slå larm och opponera sig. 
Erfarenheten, både från Sverige, Förenta Staterna och andra länder, är 
att ”whistleblowers” ofta blir utfrusna på sin arbetsplats och på sin 
hemort. Meddelarskyddet i den svenska tryckfrihetsförordningen erbju- 
der en säkerhetsventil, nämligen rätten att under anonymitet och utan 
straffrättsligt ansvar läcka sekretessbelagda uppgifter till massmedia. 
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Flera skandaler har kommit ut i offentlighetens ljus efter att någon med 
insyn i händelserna dragit konsekvenserna av sin reaktion att ”så här får 
det inte gå till”. 


Regler för offentligt anställda 


Den moderne ämbetsmannens problem är således att det finns flera olika 
normsystem och att normerna kan råka i konflikt. Frågan är vilken väg- 
ledning den enskilde tjänstemannen har av lagar och förordningar. 

Hur stora skillnader finns det mellan att vara anställd i offentlig och 
i privat tjänst? Svaret har varierat genom historien (Petersson & Söder- 
lind 1993). Man kan urskilja tre huvudfaser. I ett tidigt skede fanns det 
små skillnader. Så småningom utkristalliserades allt fler olikheter mellan 
offentligrättslig och privaträttslig reglering av anställningsförhållandet; 
denna fas kan dateras till senare delen av 1800-talet och första hälften 
av 1900-talet. Numera, och särskilt starkt under de senaste decennierna, 
är huvudtendensen att den offentliga tjänsten blivit allt mer lik den pri- 
vata. 

Under tidigare århundraden dominerade ett privaträttsligt synsätt. 
Anställningen ansågs då grundad på avtal mellan konungen och hans 
ämbets- och tjänstemän. Någon jämställdhet mellan dessa parter var det 
emellertid inte fråga om, utan förhållandet har liknats vid det som rådde 
mellan husbonde och tjänare vid samma tid. 

Ett mer offentligrättsligt betraktelsesätt vann, under intryck från 
framför allt den tyska förvaltningsrätten, genomslag i den svenska dok- 
trinen vid sekelskiftet. Den politiska överhögheten ansågs kräva garan- 
tier för att statsorganens möjligheter att utöva sin myndighet inte in- 
skränktes av att tjänstemännen tillgrep stridsåtgärder. Sådana ansågs 
också kunna hota medborgarnas trygghet och välfärd. Den offentliga 
tjänsten bedömdes dessutom kräva en speciell grad av lydnad och loja- 
litet från tjänstemännens sida. 

De förändringar som ägt rum i de senaste årtiondenas offentliga per- 
sonalpolitik har i huvudsak gått i motsatt riktning, mot minskade skill- 
nader mellan offentligt och privat. De särdrag som tidigare varit speciel- 
la för den offentliga anställningen har successivt fått ge vika för de ar- 
rangemang som finns på den privata arbetsmarknaden. 

Ändå kvarstår i dag ett antal bestämmelser som är speciella för statlig 
anställning (Hinn & Aspegren 1994). Regeringsformen anger grundläg- 
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gande bestämmelser om bland annat statstjänstemännens rättsliga ställ- 
ning, tillsättning och avsättning av statstjänstemän samt rättsstatens all- 
männa krav. Lagen om offentlig anställning innehåller bland annat reg- 
ler om behörighetsvillkor, bisysslor och disciplinansvar. Brottsbalken 
anger att den som underlåter att uppfylla sina skyldigheter vid myndig- 
hetsutövning kan dömas för tjänstefel. Medlemskapet i Europeiska uni- 
onen har inte fått några omedelbara genomslag på regleringen av den of- 
fentliga tjänsten, men EG-domstolen har med hänvisning till principen 
om arbetskraftens fria rörlighet fastslagit att medlemsländerna endast 
har begränsad rätt att uppställa krav på inhemskt medborgarskap vid 
statlig anställning. 

Regeringsformen stadgar att den som fullgör uppgifter inom den of- 
fentliga förvaltningen ”skall i sin verksamhet beakta allas likhet inför la- 
gen samt iakttaga saklighet och opartiskhet” (RF 1:9). Varje medborga- 
re är gentemot det allmänna tillförsäkrad vissa grundläggande fri- och 
rättigheter (regeringsformens andra kapitel och Europakonventionen). 

Särskilda regler kringgärdar den del av den offentliga förvaltningen 
som rör myndighetsutövning. Med myndighetsutövning avses ”utöv- 
ning av befogenhet att för enskild bestämma om förmån, rättighet, skyl- 
dighet, disciplinpåföljd, avskedande eller annat jämförbart förhållan- 
de”. Allmänna regler om förvaltningsförfarandet, särskilt vad gäller 
myndighetsutövning, finns i förvaltningslagen. 

Den för svenskt offentligt liv så betydelsefulla offentlighetsprincipen 
ger de offentligt anställda särskilda rättigheter. En tjänsteman har en 
vidsträckt rätt att lämna ut hemlig information. Det är nämligen en 
grundläggande princip för tryckfriheten att envar har rätt att ”meddela 
uppgifter och underrättelser i vad ämne som helst” för publicering i 
massmedia. Denna meddelarfrihet tar därför i princip över tystnadsplik- 
ten. Meddelarfriheten är en konsekvens av principen om ensamansvar i 
tryckfrihetsrätten. Endast en person, exempelvis ansvarig utgivare för 
periodisk skrift, kan ställas till ansvar för otillåtet offentliggörande. Alla 
andra som lämnat bidrag går fria. En meddelare har rätt till anonymitet. 
Ett efterforskningsförbud hindrar myndigheter och andra offentliga or- 
gan att försöka ta reda på vem som läckt till media. 

Det kan tilläggas att meddelarfriheten har vissa undantag. Det är för- 
bjudet att lämna uppgifter till massmedia om man därmed gör sig skyl- 
dig till allvarligare brott mot rikets säkerhet. Det är också förbjudet att 
lämna ut den hemliga handlingen till massmedia. Det är slutligen förbju- 


72 Har ämbetsmannen någon framtid? 


det att bryta vissa särskilt viktiga tystnadsplikter exempelvis inom häl- 
sovården och socialtjänsten. 

Som behandlas närmare i nästa kapitel arbetar de offentliga tjänste- 
männen under ett straffrättsligt ansvar. Brottsbalken innehåller särskil- 
da regler om tjänstefel. 

Det rättsliga regelsystem som kringgärdar den offentliga tjänsten sät- 
ter förvisso ett antal betydelsefulla gränser. De preciserar vissa rättighe- 
ter och skyldigheter samt utpekar vissa handlingar som otillåtna. Dessa 
fall aktualiseras emellertid sällan i normala vardagssituationer. Lagarna 
och förordningarna är viktiga för att ange ett antal grundkrav, men fyl- 
ler inte hela behovet av praktisk vägledning i händelse av normkonflik- 
ter. 

Rättsstaten kan inte enbart upprätthållas genom lagbestämmelser 
och yttre hot om sanktioner. Den konstitutionella demokratin bygger på 
att medborgarna, i synnerhet de som innehar offentliga värv, har en inre 
röst som ständigt påminner om rättsstatens grundläggande värden. 


I den kluvna ämbetsmannasjälen 


Rättsstaten drar en rågång mellan lagstiftning och lagtillämpning. I en 
representativ demokrati fastställs rättshormerna av inför väljarna ansva- 
riga politiker. Tillämpningen av rättsreglerna sköts av opartiska domare 
och ämbetsmän. 

Så ser teorin ut. Varje försök att dra en skarp gräns mellan politik och 
juridik har emellertid visat sig vanskligt. Vem är exempelvis en ”besluts- 
fattare”? Ordet används för att beskriva rollerna i ett strikt hierarkiskt 
system. Beslutsfattarna bestämmer, övriga lyder. 

Denna bild av den perfekta pyramiden stämmer möjligen på ett stri- 
dande militärförband eller en religiös sekt med extrem disciplin. I en 
vanlig praktiskt arbetande förvaltning eller organisation utgör idén om 
den strikta befälsordningen dock en dålig karta för att förstå verklighe- 
ten. 

För det första kan man sätta frågetecken för bilden av den allsmäkti- 
ge beslutsfattaren. Det finns en myt om att den som blir chef plötsligt 
hamnar i en dold kommandocentral, bakom ett stort manöverbord med 
signaler, knappar och reglage. Ord som makt och styrning ger associa- 
tioner till en enda person med fullständig kontroll. 
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I en numera klassisk studie av ett av världens mäktigaste ämbeten, 
den amerikanska presidentposten, fann statsvetaren Richard Neustadt 
(1965) att varje ny president tvingas konstatera att det inte finns någon 
sådan manövercentral. Den amerikanske presidenten har visserligen 
makt, men på ett annat plan. Makten består i makten att övertyga, ”the 
power to persuade”. Om han inte kan få med sig andra personer i sin 
omgivning, på andra viktiga poster och ute i samhället är presidentens 
position föga värd. Det räcker inte med att fatta beslut och ge order. 

På samma sätt som man kan sätta frågetecken för bilden av den alls- 
mäktige beslutsfattaren kan man problematisera föreställningen om den 
underlydande som bara automatiskt verkställer givna order. Ingen kan 
naturligtvis förneka att det ofta råder himmelsvida skillnader i männis- 
kors möjligheter att påverka förhållanden i samhället. Särskilt arbetsli- 
vet präglas fortfarande av rangordning, hierarkier och olikheter i infly- 
tande. 

Få är trots allt de personer vilkas uppgifter är totalt förutbestämda 
och reglerade. Oftast finns det en, större eller mindre, sfär inom vilken 
det egna omdömet tillåts fälla utslaget. Så fort det finns en sådan öpp- 
ning ryms det också ett mått av frihet, av frihet att välja mellan två eller 
flera alternativ. 

I detta ögonblick förvandlas människan från automat till beslutsfat- 
tare. Men, som Erich Fromm påpekat, frihet är inte lätt utan tung att bä- 
ra. Det krävs kraft för att kunna välja. 

Att välja innebär att tänka efter före. Ett val förutsätter handlingsal- 
ternativ. Att välja ut ett av dessa alternativ innebär att just detta åtmins- 
tone i något avseende måste anses vara bättre än de övriga. Valet måste 
föregås av en kalkyl eller åtminstone något slag av bedömning. 

Mycket längre än till dessa mycket allmänt hållna formuleringar till- 
låter inte den moderna forskningen att man går. Föreställningen om den 
perfekt rationellt kalkylerande aktören som besitter fullständig informa- 
tion och mängder av tid och omdöme, den föreställningen är sedan länge 
Övergiven, om än inte som en teoretisk abstraktion så åtminstone som 
en beskrivning av hur beslutsfattande faktiskt går till. Bristfälligt infor- 
mationsunderlag, kommunikationsproblem och mänskliga begräns- 
ningar leder till att komplexa problem görs hanterliga genom tumregler, 
standardrutiner, genvägar och andra knep. 

Även i denna beslutsfattandets grå och oglamorösa vardag finns 
ibland utrymme för eftertanke och reflektion över för- och nackdelar 
hos olika handlingsalternativ. Det är i sådana lägen som man kan ha 
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praktisk nytta av en principiell diskussion om beslutsfattandets grund- 
problem. 

Två slag av valsituationer är relativt enkla att lösa. Ett sådant enkelt 
fall föreligger där det endast finns ett kriterium, ett enda hänsynstagan- 
de. Handlingsalternativen behöver då bedömas i ett enda avseende, be- 
traktas i ett enda perspektiv. Den andra typen av relativt enkla fall är 
den situation då det i och för sig finns flera olika slag av hänsynstagan- 
den, men dessa alla pekar i samma riktning. Dessa båda oproblematiska 
fall har det gemensamt att de inte aktualiserar några avvägningsbekym- 
mer. Kriterierna är entydiga. 

Många beslutssituationer är emellertid mångtydiga. Det kan finnas 
många krav som helst bör uppfyllas samtidigt. Avvägnings- och balans- 
problem ställs därmed i förgrunden. Dessa mer komplicerade fall är de 
såväl principiellt som praktiskt mest intressanta. 

Varje företag, organisation eller myndighet har sin särskilda typ av 
beslutsproblem. I det följande koncentreras uppmärksamheten på den 
offentliga sektorn. I dag genomgår de statliga och kommunala myndig- 
heterna en genomgripande förändring. De personer som arbetar inom 
den offentliga sektorn står många gånger inför svåra avgöranden. Den 
offentlige tjänstemannens beslutsproblem har mycket att berätta om det 
sociala handlandets allmänna logik. 

Det finns åtminstone fem grundvärden som aktualiseras för envar 
som är engagerad i den offentliga verksamheten: professionalism, rätts- 
säkerhet, effektivitet, lyhördhet och etik. Det skall återigen understrykas 
att det rör sig om principer, normer, ideal och inte nödvändigtvis om 
myndigheters faktiska agerande. De olika värdena kan vara aktuella i 
större eller mindre grad beroende på verksamhetsområde. Idealen kan 
var mer eller mindre förverkligade. 

Det är att göra det enkelt för sig att endast beakta ett av idealen och 
sätta upp skygglappar mot de övriga. Ett enögt ekonomiskt betraktelse- 
sätt upphöjer effektiviteten över alla andra bevekelsegrunder. Även 
rättsstatens kriterium kan drivas in absurdum och förvandlas till forma- 
lism och paragrafrytteri. 

Att samtidigt tillämpa flera av idealen kan ibland leda till gynnsamma 
och självförstärkande effekter. Föreningen av rättssäkerhet och lyhörd- 
het utmärker den konstitutionella demokratin. Även effektivitet och ly- 
hördhet låter sig förenas: öppenhet inför den enskildes önskemål och 
krav kan ta sig uttryck i service och flexibilitet. 
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Det finns också många situationer där de olika kriterierna hamnar i 
konflikt med varandra. En lösning som tillgodoser alla krav på rättssä- 
kerhet kanske inte är den mest kostnadseffektiva. Det egna yrkets tek- 
niska krav kanske delvis får ge vika för politiska önskemål. 

Det finns flera sätt att blunda för sådana konflikter. Ett sådant är helt 
enkelt att undvika att fatta beslut. Man kan bordlägga, stoppa undan, 
uppskjuta och delegera heta frågor. Ansvarsundvikandets strategier är 
många. 

En annan metod att slippa konflikter är att blanda ihop kriterier och 
sudda ut gränser. Språkets mjukhet är här till betydande hjälp. I synner- 
het politiker har uppövat stor förmåga att framställa sin gärning som 
konsistent och enhetlig. Forskare kan här dock ställa till nyttig förtret 
med sina distinktioner och problematiseringar. 

Antag ändå att en beslutsfattare erkänner att ett beslut kräver att fle- 
ra motstridande krav beaktas. Hur skall man då gå till väga? En metod 
för att nå fram till ett ställningstagande utgörs av en sammanvägnings- 
kalkyl. Tillvägagångssättet är i princip enkelt. I den ena vågskålen lastas 
fördelarna, i den andra nackdelarna. Överväger fördelarna blir beslutet 
ett ja, är summan av nackdelarna tyngre blir utfallet ett nej. Det enda 
konkreta problemet är att gradera och väga de olika fördelarna och 
nackdelarna. En sådan nyttokalkyl faller sig särskilt naturlig i en besluts- 
kultur som den svenska, med dess betoning på pragmatism och saklig- 
het. 

Denna metod för beslutsfattande gynnas ytterligare av de för tillfället 
populära modellerna för hur organisationer bör arbeta. Den informella 
laganda som i dag uppmuntras främjar snarare lojaliteter mot personer 
än lojaliteter mot principer. Arbetet är resultatinriktat; det gäller att vara 
till lags. Det är inte det lättaste att i en sådan omgivning resa sig upp, 
hänvisa till abstrakta principer och säga nej. 

Det är nämligen så att sammanvägningskalkylen som arbetsmetod 
inte är generellt tillämplig. Vissa normer är absoluta. Två av de fem ovan 
nämnda kriterierna har en särskild karaktär. Rättssäkerhet och etik sät- 
ter upp gränser som gör att vissa handlingar aldrig är tillåtna. 

Rättssäkerhet och etik utgör, skulle man kunna säga, ett slags staket- 
normer. De avgränsar en domän inom vilken de acceptabla besluten är 
belägna. Inom detta område kan sammanvägningskalkylen komma väl 
till pass; politiska hänsyn kan vägas mot ekonomisk effektivitet och så 
vidare. 
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Om denna distinktion mellan staketnormer och sammanvägnings- 
normer inte beaktas så riskerar rättssäkerhet och etik att hamna i den 
allmänna högen av lämplighetsöverväganden. Men det finns vissa saker 
som man inte kompromissar om. 

Man bör skilja mellan giltiga normer och verksamma normer. Att en 
norm är giltig innebär att den ingår i ett regelsystem. Att en norm är 
verksam innebär att den faktiskt efterlevs. Den skrivna grundlagen är en 
sak, det verkliga styrelseskicket är något annat. 

Det faktiska styrelsesättet påverkas av alla handlingar i den offentliga 
verksamheten. Denna levande konstitution är därför inget för evigt gi- 
vet. Den återskapas ständigt i politikens och förvaltningens vardag. Var- 
je tjänsteman som fattar ett beslut deltar i formandet av det rådande sty- 
relsesättet. 

En diskussion om de kriterier som vägleder tjänstemannens handlan- 
de aktualiserar därför både praktiska problem för enskilda yrkesutövare 
och konstitutionella principer. Denna debatt om yrkesetiska principer är 
därmed dubbelt viktig. Frågan är hur detta samtal i dag förs, vilka som 
deltar i det, vilka arenor och forum som står till buds. Det visar sig ofta 
att abstrakta principer kan vara konkreta och mycket praktiska. 


Ämbetsmännens självuppfattning 


Det finns en del undersökningar om hur svenska tjänstemän själva upp- 
fattar sina roller och de normsystem som styr den offentliga förvaltning- 
en. En undersökning i början av 1970-talet visade att de högre stats- 
tjänstemännens egen uppfattning om sin roll inte entydigt gick att place- 
ra in i någon bestämd kategori (Mellbourn 1979). Undersökningen ut- 
gick från tre olika rolltyper. De centrala värdena i den klassiska 
ämbetsmannarollen var lagtrohet, självständighet, neutralitet och objek- 
tivitet. Expertrollen lade särskild vikt vid tekniskt kunnande och teknis- 
ka arbetsuppgifter. Den politiska tjänstemannarollen betonade aktivt 
politiskt och ideologiskt engagemang. 

Det visade sig att den klassiska ämbetsmannarollen hade en betydan- 
de livskraft; drygt en tredjedel av de intervjuade gav uttryck för denna 
rolluppfattning. Expertrollen och politikerrollen var ovanligare med 
vardera runt en tiondel av de tillfrågade. En mycket stor grupp bland de 
högre tjänstemännen kunde inte inrangeras i någon av rolltyperna. Den 
svenske normalbyråkraten såg sig snarast som allmänadministratör och 
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lade endast svag vikt vid uppgiftens speciella offentliga eller politiska ka- 
raktär. Allmänadministratören såg som sin uppgift att leda och fördela 
arbetet, ha ansvar för att apparaten fungerade och se till att kontakterna 
med de underordnade löpte smidigt. 

Även studier av tjänstemän i kommunerna har visat att rolluppfatt- 
ningarna inte entydigt kan hänföras till en enda modell. En undersök- 
ning urskilde tre rolltyper: den centrale administratören, den tekniske 
administratören och serviceadministratören (Norell 1989). En annan 
studie fann att många kommunala tjänstemän var osäkra och otillfreds- 
ställda till följd av de många olika krav som ställdes på dem (Wiberg 
1987). Kommunala chefer blir allt mindre ämbetsmän och allt mer di- 
rektörer (Blom 1994). 

En amerikansk forskare, som analyserade materialet från undersök- 
ningen av de högre statstjänstemännen, slogs av pragmatismen i den 
svenska förvaltningskulturen (Anton 1980). Det viktigaste tycktes vara 
att kunna umgås med folk. Samförstånd var viktigare än tydliga mål, 
samordning viktigare än ledning, förhandling viktigare än ordergivning. 
Sociala kvaliteter framstod som mer betydelsefulla än tekniska. 


Frågan om statstjänstemännens ställning i den politiskt organiserade de- 
mokratin diskuteras sällan i Sverige. Med detta konstaterande inleddes 
1951 en artikel om statstjänstemännen och samhället. Författare var 
Dag Hammarskjöld, en av landets främsta ämbetsmän och senare FN:s 
generalsekreterare. Hammarskjöld påstod sig inte att ha funnit proble- 
mets definitiva lösning, utan ville bara försöka precisera sin egen stånd- 
punkt. Hans reflektioner har fortfarande principiellt intresse. 

Det grundläggande för statstjänstemannens politiska etik är att tjäna 
samhället och icke någon grupp, ett parti eller särskilda intressen. Ham- 
marskjöld påpekade omedelbart att denna grundprincip inte betyder att 
statstjänstemannen måste vara politiskt indifferent. Den innebär dock 
att den statligt anställde inte såsom tjänsteman får arbeta för sina egna 
personliga politiska ideal. 

Att vara statstjänsteman betyder att vara expert. Tjänstemannen 
skall ha en riktig och tillräcklig kännedom om fakta i fallet och skall där- 
med röra sig på objektiv mark. Problemet uppstår när man sedan kom- 
mer in på avvägningar som rör lämplighet och ändamålsenlighet. Olika 
önskemål står här emot varandra. Å ena sidan kan det vara önskvärt att 
tjänstemannen kan föra in politiska målsättningar i bilden. Å andra si- 
dan fordras att tjänstemannen håller gränslinjen klar mellan vart man 
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når utan inblandning av politiska synpunkter och vad som fordrar poli- 
tiska hänsynstaganden. Det viktiga är att tjänstemannen är samhällets 
tjänare av eget val. 

Enligt Hammarskjöld har den svenske ämbetsmannen ofta en fast 
personlig värdeskala utan att för den skull alltid följa en viss partilinje. 
Hammarskjöld försöker ringa in denna civil service-ideologi i svensk in- 
tellektuell tradition genom att hänvisa till Albert Schweitzer. Med djupa 
rötter i den europeiska kulturtraditionen har Schweitzer sammanfattat 
sin etiska uppfattning i formeln ”vördnad inför livet”. 

Som en första konsekvens av denna grundsyn utpekar Hammarskjöld 
respekten för det historiskt givna såsom resultatet av generationers strä- 
van och försök till problemlösningar. En andra konsekvens är att de po- 
litiska reaktionerna kommer att styras av en respekt för individen, ur vil- 
ken kan härledas å ena sidan ett krav på största möjliga frihet för den 
enskilde att forma livet efter sitt huvud, å andra sidan ett krav på social 
rättfärdighet i form av lika rätt och lika möjligheter för alla. 

Denna etik ger slutligen utslag i ett underordnande av de egna intres- 
sena under det hela, men en moraliskt betingad lojalitet i första hand 
mot samhället sådant det framträder i nationen, men i andra hand mot 
den större samhällssyn som representeras av internationalismen. 

Hammarskjöld framhåller själv att denna livshållning blandar kon- 
servativa, liberala, socialradikala och internationalistiska element. De 
låter sig emellertid förenas till en grundsyn som kan bidra till ”att för- 
vandla den partilöse statstjänstemannen från robot till människa”. 
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Den österrikiske rättsteoretikern Hans Kelsen beskrev en gång utveck- 
lingen från domstolsstaten till förvaltningsstaten. I ett tidigare skede in- 
skränkte sig rättsordningen till att utpeka vissa handlingar som rättsstri- 
diga. Domstolarna hade i uppgift att tolka lagen och utmäta sanktioner 
för lagöverträdelser. Efter hand växte emellertid de politiska ambitio- 
nerna. Statens uppgift blev någonting mer än att endast utpeka icke 
önskvärt handlande hos andra. Staten fick själv aktiva uppgifter i strä- 
van att förverkliga välfärdssamhället. Förvaltningsstaten växte och fick 
allt större betydelse både ekonomiskt och personellt. 

Kelsen formulerade sin 'observation just under det skede då den of- 
fentliga sektorn började expandera. I dag, ett drygt halvsekel senare, är 
det tveksamt om beskrivningen är lika träffande. När de utvecklade in- 
dustristaterna nu söker nya sätt att inrätta den offentliga verksamheten 
förefaller utvecklingen snarast gå i riktning från förvaltningsstaten. Sta- 
ten sköter allt färre uppgifter i egen regi. Strävan är snarast att avbörda 
staten direkta förvaltningsuppgifter genom att överlämna produktions- 
ansvaret till kommuner, andra självständiga organ eller rent av privata 
entreprenörer. I den mån statens roll därmed blir mer övervakande och 
kontrollerande kan man säga att utvecklingen på sitt sätt innebär en re- 
nässans för domstolsstaten. 

Även om den förvaltningspolitiska huvudtendensen tycks ha vänt är 
Kelsens beskrivning ändå träffande. Förvaltningsstaten är en realitet. 
Fortfarande vid slutet av detta århundrade svarar offentliga myndighe- 
ter, direkt eller indirekt, för en betydande del av produktionen och för- 
delningen av de tjänster som kommer landets invånare till del. I Sverige 
står den offentliga sektorn för en internationellt sett särskilt stor andel 
av tjänsteproduktionen. 
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Rättsstatens krav innebär att tjänsteproduktion i offentlig regi får vis- 
sa särdrag. Regeringsformens formulering att den offentliga makten ut- 
övas under lagarna betyder att myndigheternas handlande ytterst styrs 
av rättsnormer. Tillämpningen av dessa rättsliga regelsystem måste ske 
under iakttagande av bestämda krav på proceduren. Maktdelningsprin- 
cipen kräver att det finns en tydlig ansvarsfördelning mellan myndighe- 
terna; särskilt betydelsefullt är det att det finns effektiva granskningsor- 
gan som kan slå larm och vidta rättelser. I mötet med myndigheterna 
skall den enskilde individen kunna hävda sin rätt med stöd av de med- 
borgerliga fri- och rättigheterna. 


Styrning 

Förhållandet mellan politik och förvaltning beskrivs ofta med hjälp av 
ordet styrning. Regeringen styr riket, heter det i regeringsformens inle- 
dande kapitel. Styrningsbegreppet är emellertid mångtydigt. Det råder 
ofta oklarhet om vad det är som styrningen avser. Styrning, i såväl all- 
män som snävare mening, fordrar något slags subjekt och något slag av 
objekt. Med förvaltningsstyrning brukar man avse de politiska besluts- 
fattarnas medvetna försök att påverka förvaltningen. Med sambällsstyr- 
ning menas förvaltningens försök att påverka det omgivande samhället 
(Lundquist 1982). 

Med denna definition kommer förvaltningsstyrning att ligga mycket 
nära vad som i denna bok benämns förvaltningspolitik. Politikerna i 
riksdag och regering kan använda olika strategier för att påverka för- 
valtningen. Dessa strategier kan grupperas under rubrikerna organisa- 
tion, personal, ekonomi och regler. 

Begreppet samhällsstyrning har nära beröringspunkter med frågan 
om förvaltningens resultat och effektivitet. 

Demokratins idé är att medborgarna skall ha möjlighet att påverka 
det politiska systemet och att det politiska systemet skall ha handlings- 
kraft. Politikernas försök att ändra samhället via förvaltningen bildar en 
tvåstegsprocess där båda länkarna är lika viktiga. Politikerna måste 
kunna påverka förvaltningen och förvaltningens åtgärder måste ha nå- 
gon effekt på samhället. 

Distinktionen mellan förvaltningsstyrning och samhällsstyrning kas- 
tar också ett ljus över svensk förvaltningsdebatt. När styrningsproble- 
met diskuterats har stor uppmärksamhet ägnats åt regeringens möjlighe- 
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ter att styra förvaltningsmyndigheterna. Under samma tid har dessa 
myndigheter fått allt mindre betydelse som operativt ansvariga förvalt- 
ningsorgan; genom decentraliseringen har tyngdpunkten i stället för- 
skjutits till kommunerna. Ökad förvaltningsstyrning behöver inte inne- 
bära ökad samhällsstyrning. 

Samtidigt illustreras det uppenbara förhållandet att politiker kan få 
till stånd ändringar i samhället även på andra vägar än genom den of- 
fentliga förvaltningen. Från politisk synpunkt är tvåstegskedjan endast 
ett av flera olika alternativ. Man skiljer ibland mellan direkt styrning 
(staten ingriper i samhället via egna myndigheter) och indirekt styrning 
(staten ingriper i samhället genom att utöva inflytande över andras be- 
slut). 

Staten försöker på olika sätt, med skilda syften och varierande ambi- 
tionsnivåer, påverka och styra medborgarnas beteenden. Med utgångs- 
punkt i påverkansmetodens karaktär kan man tala om olika slag av styr- 
medel. Det finns ingen entydig klassificering av styrmedel, men följande 
huvudtyper brukar ofta nämnas (Eckhoff 1983). 

Fysiska styrmedels verkningskraft grundas på det faktum att olika 
materiella anläggningar kan förhindra eller underlätta olika beteenden. 
Lättillgängliga anläggningar för bilskrotning minskar antalet bilvrak i 
naturen. Vägar, flygplatser, hamnar och annan infrastruktur underlättar 
transporter och handel. Ledningsnät och kommunikationssystem får 
återverkningar på bosättningsmönster och näringslivets lokalisering. Fy- 
siska hinder kan vara av särskild betydelse för vissa grupper, såsom han- 
dikappade. 

Reglerande styrmedel innebär i första hand att människors beteenden 
påverkas av förbud och påbud. Tvingande rättsregler innebär att den 
som bryter mot regeln kan drabbas av sanktioner beslutade av offentliga 
myndigheter, exempelvis straff utdömda av domstolar. Dessa styrmedel 
betecknas ibland även som tvingande, normativa, administrativa eller 
juridiska. 

Ekonomiska styrmedel innebär att staten genom skatter, avgifter, 
subventioner, bidrag etc. försöker få till stånd ett visst önskat beteende. 
Ett visst handlande försvåras eller stimuleras genom att priset höjs res- 
pektive sänks. Dessa styrmedel ger alltså ekonomiska incitament till ett 
visst beteende, men tvingar i princip inte medborgaren att handla på ett 
visst sätt. En annan sak är att avgiften kan sättas så hög att de flesta i 
praktiken blir tvungna att handla på det sätt som staten anser önskvärt. 
Detsamma kan gälla för subventioner och bidrag. 
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Informerande styrmedel innebär försök till påverkan genom informa- 
tion, rådgivning eller propaganda (Vedung 1995). Som exempel kan 
nämnas Folkhälsoinstitutets attitydpåverkande information om tobaks- 
rökningens skadlighet och Vägverkets propaganda för att fotgängarna 
skall bära reflexer. Det utmärkande för de informerande styrmedlen är 
att de försöker påverka medborgarens handlande genom att öka kun- 
skaper och ändra värderingar. 

Det är uppenbart att det finns åtskilliga gränsfall och många kombi- 
nationer av styrmedel. Regelgivning kan förenas med ekonomiska inci- 
tament. Information kan användas för att sprida upplysning om olika 
styrmedel. För den enskilde kan styrmedel få skilda konsekvenser. Ett fy- 
siskt hinder kan uppfattas som ett förbud. Ekonomiska incitament kan 
ses som uttryck för samhällets normbildning. 

I detta sammanhang koncentreras uppmärksamheten på de regleran- 
de styrmedlen, särskilt statens styrning av samhället genom tvingande 
regler, statens reglerande verksamhet i ordets inskränkta mening. En 
stor del av denna sambhällsreglering sker genom beslut av förvaltnings- 
myndigheterna. 


Lagstiftningsmakten 


Statens befogenhet att besluta om föreskrifter regleras i regeringsformen 
(Sterzel 2004). Med föreskrifter avses i regeringsformen rättsregler, reg- 
ler som i allmänhet är bindande för myndigheter och enskilda. De anger 
vad myndigheter och enskilda skall iaktta och vad följden blir om be- 
stämmelserna inte åtlyds. Utmärkande för föreskrifter är också att de 
har en generell utformning. De avser situationer av ett visst slag eller vis- 
sa typer av handlingssätt eller riktar sig till en ”i allmänna termer be- 
stämd krets av personer”. Föreskrifter av detta slag betecknas också för- 
fattning, termen ”författning” är sålunda mångtydigt eftersom den ock- 
så används som synonym för grundlag. Regeringsformen fördelar före- 
skriftsmakten mellan EU, riksdag, regering, förvaltningsmyndigheter 
och kommuner. 

Europeiska unionens grundläggande fördrag (primärrätten) tilldelar 
EU:s institutioner befogenheter att genomföra fördragens intentioner. 
De rättsakter som institutionerna utfärdar med stöd av dessa bemyndi- 
ganden brukar betecknas sekundärrätt. En förordning har allmän giltig- 
het, är i alla delar bindande och är direkt tillämplig i varje medlemsstat. 
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Förordningar skall omedelbart tillämpas av medlemsstaternas domsto- 
lar och förvaltningsmyndigheter. Ett direktiv är bindande för varje med- 
lemsstat med avseende på det resultat som skall uppnås, men överlåter 
åt de nationella myndigheterna att bestämma form och tillvägagångssätt 
för genomförandet. Ett beslut är bindande i alla delar för dem som det 
är riktat till. Till skillnad från förordningar, direktiv och beslut är re- 
kommendationer och yttranden inte bindande. 

Med förslaget till konstitution sker en förenkling och omdöpning av 
EU:s rättsliga instrument. Rättsakter blir europeiska lagar (i dag förord- 
ningar) och europeiska ramlagar (i dag direktiv). En europeisk lag är en 
lagstiftningsakt med allmän giltighet; den skall till alla delar vara bin- 
dande och direkt tillämplig i varje medlemsstat. En europeisk ramlag är 
en lagstiftningsakt som med avseende på det resultat som skall uppnås 
skall vara bindande för varje medlemsstat som den riktar sig till, men 
skall överlåta åt de nationella myndigheterna att bestämma form och 
tillvägagångssätt för genomförandet. Förslaget till konstitution innehål- 
ler dessutom ett antal andra rättsliga instrument: europeiska förordning- 
ar, europeiska beslut, rekommendationer och yttranden. 

EG-domstolen slog tidigt fast principen om gemenskapsrättens direk- 
ta tillämplighet, enligt vilken rättsakter griper in i den inhemska rätts- 
ordningen utan stöd av någon som helst nationell bestämmelse. En stor 
del av EG-rätten gäller således omedelbart i medlemsstaterna, dvs. utan 
någon mellankommande nationell rättsbildning. 

Enligt regeringsformen är det riksdagen som förfogar över lagstift- 
ningsmakten. Regeringsformen räknar upp de ämnesområden inom vil- 
ka normgivningen i huvudsak måste ske genom av riksdagen beslutade 
lagar. Till detta s.k. primära lagområde hör exempelvis civilrättslig lag- 
stiftning, strafflagstiftning, skattelagstiftning samt bestämmelser om 
grunderna för den kommunala självstyrelsen. 

Även regeringen har en omfattande normgivningsmakt genom möj- 
ligheten att besluta om förordningar. Beslut av regeringen om förord- 
ningar förutsätter att det finns ett bemyndigande från riksdagen, anting- 
en 1 regeringsformen eller i någon annan lag. 

Myndigheter har rätt att besluta om föreskrifter. För statliga myndig- 
heter är förutsättningen att regeringen i en förordning har bemyndigat 
myndigheten att besluta om föreskrifter. Kommunala myndigheter får 
sina bemyndiganden direkt av riksdagen genom lag. 

Myndigheter kan utan särskilt bemyndigande bestämma om allmän- 
na råd för sådan verksamhet som myndigheten svarar för. Råden kan 
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rikta sig både till enskilda medborgare och till underordnade myndighe- 
ter. 

Frågan är hur denna normgivningsmakt utövas i praktiken. De senas- 
te årens förvaltningspolitiska diskussion har grundats i ett utbrett miss- 
nöje med regelgivningen. Reglerna har på många områden blivit så om- 
fattande och komplicerade att enskilda, företag och till och med myn- 
digheterna själva har haft svårt att skaffa sig en överblick över det gäl- 
lande rättsläget. Besparingskrav har också lett till en översyn av den 
offentliga sektorns regelsystem. Härtill kommer internationaliseringens 
krav på anpassning av reglerna inom många områden, särskilt dem som 
direkt berörs av medlemskapet i EU. 

Svårigheten att styra genom regler illustreras av den checklista för re- 
gelgivare som utarbetats av Statsrådsberedningen. Det är inte ens säkert 
att regler över huvud taget är det mest ändamålsenliga styrningsmedlet. 
Regelgivaren uppmanas att noga överväga vilket problem det är som 
skall lösas, om det internationella samarbetet ställer bestämda krav, om 
åtgärden alls är en uppgift för det allmänna, om alternativa styrmedel 
kan användas, om konsekvenserna är utredda och hur resultaten skall 
kunna följas upp och utvärderas. 

Skulle det ändå visa sig att rättslig reglering bör användas uppmanar 
Statsrådsberedningen till varsamhet. En fråga är hur de rättsliga proble- 
men skall lösas. Reglerna kan läggas på olika nivåer: grundlag, rättig- 
hetsbegränsande lag, vanlig lag, regeringsförordning, myndighetsföre- 
skrift och allmänna råd. Om normgivningen skall delegeras fordras sär- 
skilda bemyndiganden. Den valda lösningen måste vara förenlig med 
medlemskapet i EU eller andra internationella förpliktelser, såsom Euro- 
pakonventionen och frihandelsåtaganden. 

Regelgivningen kräver också ett val av regleringsdjup och rättsteknik. 
Lagstiftaren kan välja mellan dispositiva och tvingande regler, program- 
stadganden, skälighetsregler, regler med förhandlingsmekanismer och 
partsinflytande, allmänna råd samt standarder. En reglering med all- 
männa generalklausuler kan stå i strid med rättssäkerhetens krav. Med 
den offentliga verksamhetens ökande komplexitet stiger också risken för 
dubbelreglering och andra oönskade effekter. 

Statsrådsberedningens checklista, för att inte säga önskelista, visar 
tydligt hur många olika krav och önskemål som kan aktualiseras i lag- 
stiftningsarbetet. Lagtexten är ofta resultatet av en lång politisk process 
där olika intressen brutits mot varandra. För att de juridiska synpunk- 
terna inte skall komma bort i hanteringen har många länder valt att in- 
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rätta särskilda institutioner för att tillvarata rättsstatsintresset i lagbe- 
redningen. Denna form av juridisk förhandsgranskning brukar benäm- 
nas judicial preview, till skillnad från judicial review som omfattar möj- 
ligheten att i efterhand pröva om tillämpningen av en lag står i 
överensstämmelse med grundläggande rättsprinciper. Rättsstaten förfo- 
gar sålunda över två kontrollmöjligheter: preventivt och korrektivt 
rättsskydd. 

I Frankrike spelar författningsrådet (conseil constitutionnel) en viktig 
roll i lagstiftningsprocessen. Författningsrådet består av nio politiskt ut- 
nämnda ledamöter, vanligen höga jurister. En minoritet av parlamentets 
ledamöter kan anmäla lagar som beslutats, men som ännu inte genom- 
förts, för granskning. Om författningsrådet finner att lagen, eller en del 
av lagen, är oförenlig med konstitutionen får den inte utfärdas. Denna 
rätt och skyldighet att underkänna lagar, eller delar av en lag, har givit 
författningsrådet ett verkningsfullt maktmedel. Flera politiskt kontro- 
versiella lagar har därigenom stoppats. 

Lagrådet i Sverige har också i uppgift att granska lagförslag, men sak- 
nar samma starka ställning som det franska författningsrådet. Lagrådets 
utslag är endast rådgivande och avser endast lagförslag, inte den av par- 
lamentet beslutade lagtexten. Lagrådet består av domare i Högsta dom- 
stolen och Regeringsrätten. Yttrande från Lagrådet kan inhämtas av re- 
geringen eller av riksdagsutskott. 

Regeringsformen innehåller ingen direkt tvingande regel att höra 
Lagrådet. Yttrande bör dock inhämtas innan riksdagen beslutar om 
konstitutionellt betydelsefulla förändringar eller om lagen ändå är viktig 
för enskilda eller från allmän synpunkt. Detta gäller dock inte om Lag- 
rådets hörande skulle sakna betydelse på grund av frågans beskaffenhet 
eller skulle fördröja lagstiftningsfrågans behandling så att avsevärt men 
skulle uppkomma. Om regeringen av något skäl avstår från att höra 
Lagrådet skall regeringen särskilt redovisa skälen för riksdagen. 

Lagrådets granskning skall avse hur förslaget förhåller sig till grund- 
lagarna och rättsordningen i övrigt, hur förslagets föreskrifter förhåller 
sig till varandra, hur förslaget förhåller sig till rättssäkerhetens krav, om 
förslaget är så utformat att lagen kan antagas tillgodose angivna syften 
och vilka problem som kan uppstå vid tillämpningen. 

Som tydligt visade sig i kontroversen om statens möjligheter att styra 
kommunerna har frågan om Lagrådets ställning och uppgifter varit par- 
tipolitiskt kontroversiell (Algotsson 1993). Åren efter Lagrådets till- 
komst 1909 motionerade socialdemokratiska riksdagsledamöter om att 
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begränsa Lagrådets granskningssfär till rent lagtekniska aspekter. 
Socialdemokraterna var oroade för att borgerligt sinnade jurister skulle 
lägga synpunkter även på lagarnas innehåll och därmed hämma den re- 
forminriktade, interventionistiska statsmaktens ambitioner. Samma 
motsättning mellan socialdemokrater och borgerliga återkom också un- 
der senare decennier. På socialdemokratiskt initiativ blev lagrådsgransk- 
ningen från 1970 frivillig; regeringen fick därmed själv avgöra om ett 
lagförslag skulle sändas till Lagrådet. Efter de borgerligas protester fick 
reglerna om Lagrådet tio år senare sin nuvarande utformning. Även om 
det saknas ett formellt obligatorium är regeringen i praktiken skyldig att 
höra Lagrådet inför viktigare lagförslag. 

Frågan är då om Lagrådet utnyttjat sina möjligheter att påverka la- 
garnas innehåll. Lagrådet har haft ett betydande inflytande över lagar- 
nas tekniska aspekter. Lagrådet har inte sällan haft synpunkter på lagar- 
nas juridiska utformning och på deras överensstämmelse med grundla- 
gen, synpunkter som kommit att påverka lagarnas slutliga utformning. 
Lagrådet har därmed även ett indirekt, preventivt inflytande. 

Till en början förde Lagrådet dessutom ofta resonemang av generell 
och partipolitisk natur. Lagrådet har emellertid, åtminstone sedan all- 
männa rösträttens införande, blivit mer återhållsamt med argument som 
rört lagarnas innehåll. Så sent som åren efter andra världskriget avstyrk- 
te Lagrådet dock socialdemokratiska förslag om inskränkning i ägande- 
rätten. Från 1950-talet blev utlåtandena med politiskt kontroversiellt 
innehåll allt färre och under 1980-talet var de mycket sällsynta. I de fall 
Lagrådet haft invändningar har det heller inte hindrat regeringarna att 
ändå fullfölja sina ambitioner (Algotsson 1993). 

Det stora problemet med att styra genom regler är ändå inte själva be- 
slutet utan tillämpningen. Statsrådsberedningen förmanar i sin checklis- 
ta regelgivaren att begrunda vilka kontrollmetoder som behövs, exem- 
pelvis tillsyn, tillstånd, dispens, insyn, kontrollbesök och inspektion. En 
annan form är egenkontroll, där föremålet för regleringen, exempelvis 
en företagare, själv åläggs att organisera granskningen av sin egen verk- 
samhet. En viktig kontrollmekanism ligger i möjligheten att genom över- 
klaganden pröva myndighetsbeslut. I vissa fall fordras domstolspröv- 
ning; Europakonventionens regler kan här vara tillämpliga. En fråga är 
hur instansordningen för överklaganden bör se ut. Det gäller också att 
avgöra om det är nödvändigt att regeringen beslutar i ärendena. 

Myndigheterna är skyldiga att löpande pröva ändamålsenligheten i 
de regler som styr verksamheten. Regeluppföljning är därmed en viktig 
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del av den offentliga förvaltningens arbete. Det har emellertid många 
gånger visat sig vanskligt att bedöma reglernas faktiska effekter. De 
praktiska resultaten skall dessutom ställas mot de avsedda målen för 
regleringen, vilka stundom kan vara nog så diffusa. 

Det kan vara på sin plats att påminna om att ordet kontroll har två 
olika betydelser. Kontroll kan vara synonymt med styrning. Att kontrol- 
lera innebär då att behärska och utöva makt. Staten förfogar över olika 
styrmedel som gör det möjligt att kontrollera samhällsutvecklingen. 
Kontroll kan också betyda granskning. Att kontrollera innebär här att 
upptäcka och korrigera fel. Varje styrningsmetod kan förses med olika 
granskningstekniker för att bedöma om utfallet blev det avsedda. Efter- 
som den offentliga politiken alltmer utnyttjar sig av indirekta styrnings- 
metoder blir granskningsmakten allt viktigare. 


Ramlagsparadoxen 


En särskilt omdiskuterad form för normgivning är ramlagstiftning. Det 
finns ingen entydig definition av en ramlag, men uttrycket hänvisar van- 
ligen till en lag som inte i första hand anger detaljregler, utan i stället 
innehåller allmänna riktlinjer. Avsikten är att reglerna skall preciseras 
och konkretiseras genom regeringsförordningar, av förvaltningsmyndig- 
heter, genom prejudikat av domstol, genom kommunala beslut eller ge- 
nom kollektivavtal (Petersson & Söderlind 1993, Esping 1994). Arbets- 
miljölagen, socialtjänstlagen, miljöskyddslagen, hälso- och sjukvårdsla- 
gen och lagen om arbetsskadeförsäkring brukar betraktas som typexem- 
pel på ramlagar. Debatten om ramlagarna har särskilt kommit att 
handla om problemen med rättsnormer som bygger på generalklausuler, 
programstadganden och generellt formulerade målregler (Sterzel 1993). 

En dominerande uppfattning i den förvaltningspolitiska debatten sy- 
nes vara att ramlagar är ett nödvändigt ont. Nackdelarna är uppenbara. 
De politiska mål som formuleras i ramlagarna är ofta vackra, men sällan 
precisa. De ideal som kommer till uttryck i ramlagarna formuleras ex- 
empelvis som ”god hälsa”, ”god arbetsmiljö” och ”jämlikhet i levnads- 
villkor”. De närmare anvisningarna sträcker sig sällan längre än uttryck 
som lämplig, rimlig, skälig, tillfredsställande, om det behövs, angeläget 
från allmän synpunkt samt så långt det är möjligt. Det finns en uppenbar 
risk att sådana allmänna formuleringar lämnar utrymme för ytterst vida 
tolkningar. Myndigheter och domstolar får därmed ett mycket stort in- 
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flytande över den faktiska tillämpningen. Riksdagens lagstiftningsmakt 
skulle därmed förvandlas till en formalitet och illusion. Individernas 
rättssäkerhet kan hotas genom de gummiartade formuleringarna. 

Ramlagstekniken har ändå ansetts vara nödvändig. Inom tekniskt 
komplicerade och snabbt föränderliga områden är det praktiskt omöj- 
ligt för riksdagen att ständigt hålla ett aktuellt och detaljerat regelverk. 
Ramlagarna har också ansetts tillmötesgå kommunernas och landsting- 
ens krav på ökat självbestämmande. Ramlagar och decentralisering hör 
därmed nära samman. 

Skulle man sammanfatta debatten om ramlagarna är intrycket att 
ramlagarna medfört politiska vinster men juridiska risker. Viljan att låta 
de politiska besluten omfatta allt fler aspekter av medborgarnas liv har 
framtvingat en ny styrningsteknik. Denna nya form för lagstiftning skul- 
le innebära en fara för förutsebarhet, objektivitet, rättssäkerhet och an- 
dra av rättsstatens grundläggande värden. 

Mycket talar emellertid för att denna bild är missvisande. Det främsta 
problemet med ramlagarna är inte juridiskt utan politiskt. 

Debatten om ramlågarna har varit rik på farhågor och teoretiskt 
grundade riskbedömningar. Däremot har det varit betydligt mer tunn- 
'sått med empiriska undersökningar av ramlagarnas faktiska verkningar. 
Avsaknaden av sådana studier har varit lättförklarlig; det krävs en jäm- 
förelsevis omfattande och tung genomgång av rättstillämpningen för att 
slutsatserna skall kunna grundas på systematiska och representativa ob- 
servationer. Det har gjorts försök att bedöma ramlagarnas plats i rätts- 
staten (Esping 1994, Sterzel 2004). 

Espings undersökning koncentrerades till tre ramlagar: lagen om ar- 
betsskadeförsäkring, socialtjänstlagen och dåvarande miljöskyddslagen. 
En genomgång av förarbetena visade att det inte i något av dessa fall 
fanns något genomtänkt och medvetet förvaltningspolitiskt val. Lagstif- 
taren kan knappast anses ha grundat sitt beslut på något precist under- 
lag eller noggranna överväganden. Ramlagarnas avigsidor upptäcktes 
först efter hand. 

Frågan är då om ramlagarna urholkat rättssäkerheten. Undersök- 
ningen gav överraskande nog motsatt besked. Tillämpningen av lagen 
om arbetsskadeförsäkring fyllde högt ställda krav på likabehandling, 
förutsebarhet och överprövning. Försäkringskassorna vinnlade sig all- 
mänt om en korrekt och lidelsefri ärendebehandling. De lokala handläg- 
garna kunde stödja sig på detaljerade handläggningsregler. Den indivi- 
duella rättssäkerheten var väl tillgodosedd. 
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Tillämpningen av miljöskyddslagen hade visserligen en annan karak- 
tär, men var inte nödvändigtvis sämre. Studien gav ingen anledning att 
betvivla att de individuella rättssäkerhetsintressena väl låter sig hävdas 
mot myndigheter och allmänintressen. 

Bilden av socialtjänstlagen var delvis annorlunda. Lagen omfattar 
egentligen flera olika områden, såsom socialbidrag, barnomsorg och 
missbrukarvård. I praktiken har det blivit kommunernas politiska organ 
(kommunfullmäktige, socialnämnd och distriktshämnder) som bestäm- 
mer socialtjänstens konkreta innehåll och definierar lagens innebörd för 
den enskilde. Den enskildes möjligheter att överklaga kommunernas be- 
slut har givit förvaltningsdomstolarna en viktig roll i utvecklandet av 
rättspraxis. Avgörandena 1 socialbidragsärenden om vad som skall be- 
traktas som skälig levnadsnivå har blivit särskilt uppmärksammade. 

Undersökningen gav anledning att sätta ett visst frågetecken vad gäl- 
ler handläggningen av delar av socialtjänstlagen. Även andra studier ty- 
der på att bedömningen av likartade fall kan skilja sig högst betydligt 
mellan olika socialnämnder och olika handläggare. Helhetsintrycket är 
ändå att ramlagarna inte inneburit någon försämring av den enskilde in- 
dividens rättssäkerhet (se även Sterzel 1993). 

Däremot stod det desto sämre till med den politiska styrningen. Den 
allmänna tanken med ramlagarna är att den folkvalda riksdagen och den 
parlamentariskt ansvariga regeringen skall koncentrera sig till de över- 
gripande principerna och allmänna målen. Hur lagarna i detalj tillämpas 
skall överlåtas på självständiga myndigheter. Politikerna riskerar där- 
med att förlora kontrollen över den offentliga verksamheten. Därför 
kräver denna styrningsmodell fungerande metoder för uppföljning, ut- 
värdering och granskning. De förtroendevalda politikerna skall fortlö- 
pande ha möjlighet att följa kvalitet, kostnadsutveckling och graden av 
måluppfyllelse. 

Undersökningen gav slutsatsen att ingen av dessa kontroller var sär- 
skilt effektiv (Esping 1994). På många områden finns stora brister och 
luckor i statistik och annan information. I de fall det finns rapporter ut- 
nyttjas de sällan för att systematiskt granska utvecklingen. Den skenan- 
de kostnadsutvecklingen i arbetsskadeförsäkringen fick pågå under flera 
år innan de politiska organen slutligen reagerade. 

Ramlagarna har blottat svagheterna i den offentliga sektorns infor- 
mationssystem och granskningsmetoder. De politiskt ansvariga organen 
har saknat kontroll över viktiga delar av den offentliga verksamheten. 
Ramlagarna har därmed visat sig ha klara nackdelar, men bristerna lig- 
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ger främst inom andra områden än dem som har att göra med rättssta- 
ten. 

Ramlagsparadoxen kan därför formuleras så här. Ramlagarna inför- 
des för att förbättra den politiska styrningen, trots att de kunde hota 
rättsstaten. Ramlagarna har inte visat sig vara något särskilt hot mot 
rättsstaten, men de har lett till svårbemästrade problem för den politiska 
styrningen. 


Rättstillämpning 

Begrepp som rättsstat och rättstillämpning leder tanken till jurister och 
domstolar. Det är ett historiskt betydelsefullt faktum att den europeiska 
rättsstatens framväxt var ett resultat av den successiva åtskillnaden mel- 
lan den juridiska och politiska sfären. Universitetens juridiska fakulteter 
kom att utbilda en självständig profession som hölls samman av en rätts- 
vetenskaplig metod och en egen yrkesetik. Efter en utdragen och ofta 
konfliktfylld händelsekedja överflyttades den rättskipande makten från 
den politiska makten till de oberoende domstolarna. 

De svenska domstolarnas självständighet kunde emellertid ha varit 
ännu starkare markerad. De demokratiska staternas författningar bru- 
kar vanligen ägna ett separat kapitel åt domstolarnas ställning. Den 
svenska regeringsformen behandlar däremot domstolar och förvalt- 
ningsmyndigheter i ett och samma kapitel, nämligen kapitel 11 om rätt- 
skipning och förvaltning. 

En av rättsstatens grundpelare är denna institutionella tudelning. 
Maktdelningsprincipen innebär att det skall finnas skilda organ för lag- 
stiftning och lagtillämpning. Idén om maktdelning baseras på en oro för 
att makt kan missbrukas. Uppspjälkningen av maktutövningen avses 
motverka maktkoncentrationens nackdelar. En näraliggande tanke är 
att all maktutövning måste kringgärdas med former för granskning och 
övervakning. Det måste finnas larmsignaler och rättelsemöjligheter. 
Granskning kan i princip organiseras på två sätt: externt och internt. En 
möjlighet är att någon utanförstående instans ges i uppgift att övervaka 
och granska. En annan metod är att bygga in interna kontrollmekanis- 
mer. 

För domstolarnas del är den interna granskningsmetoden den vikti- 
gaste. Visserligen finns det en viss extern kontroll av de svenska domsto- 
larna; Justitieombudsmannen och Justitiekanslern granskar alla myndig- 
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heter och har befogenhet att åtala domare i Högsta domstolen och Re- 
geringsrätten för brott i tjänsten. Rättsväsendets huvudsakliga kontroll- 
teknik är emellertid intern: domstolar granskar andra domstolar. 
Instansordningen innebär att tingsrätternas beslut kan prövas av hovrät- 
ter, vilkas domar i sin tur kan tas upp av Högsta domstolen. 

En bedömning av rättsstatens funktionssätt kan dock inte begränsas 
till domstolarnas arbete. I själva verket utgör jurister en liten och dess- 
utom minskande andel av de tjänstemän som handlägger ärenden och 
tillämpar lagar och förordningar. 

Ett exempel utgörs av det sociala området. Antalet kommunalt an- 
ställda jurister har legat på en konstant låg nivå. Under ett antal årtion- 
den ökade antalet socialarbetare (Bertilsson 1995). För den enskilde in- 
dividen avgörande beslut om bidrag och omsorg fattas därmed av icke- 
Jurister. Socialtjänstemännens utbildning har varit mycket omdiskute- 
rad. Kravet på juridisk träning har haft hård konkurrens med önskemå- 
let om samhälls- och beteendevetenskapliga inslag och övningar i socialt 
arbete. Socialarbetarens professionella identitet kan komma i konflikt 
med rättsstatens krav på formbundenhet och kylig opartiskhet. Social- 
tjänsten är endast ett av många exempel. En stor del av den offentliga 
verksamheten bedrivs av självständiga professioner. 

Därmed uppstår ett centralt förvaltningspolitiskt problem. Hur skall 
den offentliga makten organiseras så att den uppfyller rättsstatens prin- 
ciper utan att den hämmar professionell kompetens? Svaret är tre olika 
slags regler. Konstituerande regler innehåller bestämmelser om myndig- 
heternas kompetens, organisation, personal och resurser i övrigt. Hand- 
lingsregler, även kallade materiella regler, innehåller anvisningar om vil- 
ka åtgärder myndigheterna skall och får vidta i olika situationer eller hur 
de materiellt skall bedöma en viss fråga. Handläggningsregler, även kal- 
lade förfaranderegler eller processuella regler, innehåller bestämmelser 
om hur uppgifterna skall hanteras, vilka procedurregler som skall följas 
vid ärendenas handläggning. 

Med en viss förenkling kan man säga att de materiella reglerna mins- 
kat som styrinstrument; detaljregleringens ersättande av ramlagar är ett 
uttryck. Däremot har konstituerande och processuella regler fått ökad 
betydelse. 

Länge var det oklart vilka krav man kunde ställa på en myndighets 
handläggning. I vilken utsträckning hade en part rätt att bli hörd? Vem 
hade ansvaret för utredningen av ett ärende: parten eller myndigheten? 
Kunde en part företrädas av ombud eller ställföreträdare? I vilka situa- 
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tioner var en tjänstemän jävig? Sedan början av 1970-talet finns en sär- 
skild förvaltningslag, som anger de allmänna reglerna för handläggning- 
en av ärenden i offentlig förvaltning. Lagen omfattar inte endast statliga 
myndigheter utan även landsting och kommuner. 

Förvaltningslagen ålägger myndigheterna serviceskyldighet: att ge 
upplysningar, vägledning, råd och annan sådan hjälp till enskilda. Ären- 
den skall handläggas så enkelt, snabbt och billigt som möjligt utan att 
säkerheten eftersätts. Myndigheten skall sträva efter att uttrycka sig lätt- 
begripligt. Även på andra sätt skall myndigheten underlätta för den en- 
skilde att ha med den att göra. 

Förvaltningslagen innehåller allmänna bestämmelser om inkomman- 
de handlingar och jäv. Den som är jävig får inte handlägga ärendet. Den 
som känner till en omständighet som kan antas utgöra jäv mot honom, 
skall självmant ge det till känna. Lagen ger därefter regler för handlägg- 
ningen av ärenden: remiss, muntlig handläggning, anteckning av uppgif- 
ter, parters rätt att få del av uppgifter, omröstning, avvikande mening, 
motivering av beslut, underrättelse om beslut, överklagande och myn- 
dighetens möjlighet att i efterhand själv rätta beslut. 

De offentliga tjänstemännens straffansvar regleras i brottsbalken. 
”Den som uppsåtligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutövning ge- 
nom handling eller underlåtenhet åsidosätter vad som gäller för uppgif- 
ten skall dömas för tjänstefel till böter eller fängelse i högst två år.” Om 
brottet är grovt kan tjänstefel leda till fängelse i upp till sex år. Genom 
en lagändring 1975 uttunnades ämbetsansvaret och en stor del av tjäns- 
tefelen avkriminaliserades. Reglerna har därefter återigen skärpts, men 
det förekommer relativt sällan att offentliga befattningshavare döms för 
tjänstefel. Ur rättsfallen från Högsta domstolen kan nämnas följande ex- 
empel på fällande domar. Ett polisbefäl dömdes för att ha dröjt för länge 
med att frige en person som inte längre var anhållen. En domare i en 
tingsrätt dömdes för att ha låtit polis hämta och under onödigt lång tid 
låsa in en åtalad. En handläggare vid Invandrarverket dömdes för att 
fördröjt beskedet om att frige fyra utlänningar som satt i förvar på en 
flyktingförläggning. 

Det är vanskligt att dra några bestämda slutsatser om denna typ av 
brott mot rättsstatens principer. Exemplen visar att det vid upprepade 
tillfällen förekommit att offentliga befattningshavare överträtt sina be- 
fogenheter och därmed kränkt individers rättigheter. Fallen visar också 
att övervakningssystemet fungerat; reglerna om tjänstefel är inte helt 
tandlösa. Storleken på mörkertalet för oupptäckta brott är omöjlig att 
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uppskatta. Systematiska jämförelser med andra länder är lika önskvärda 
som svårgenomförda, men ett allmänt intryckt är att läget i Sverige 
knappast är sämre än det europeiska genomsnittet. Amnesty har exem- 
pelvis fördömt att fransk polis begått övergrepp mot invandrarungdo- 
mar och att häktade personer i franska fängelser stundtals lever under 
olidliga förhållanden. 


Att få sin sak prövad 


Rätten att överklaga förvaltningsmyndigheternas beslut till högre in- 
stanser har utvecklats ur den uråldriga rätten att gå till kungs med kla- 
gomål mot fogdar, befallningsmän och domare. Redan den medeltida 
landslagen föreskrev att kungen skulle höra och avgöra klagomål från 
allmänheten. Regeringen avgör fortfarande en del förvaltningsärenden, 
men förvaltningsdomstolarna är sedan länge den viktigaste instansen för 
att pröva överklaganden av myndigheternas beslut. 

Sverige skiljer sig från många andra länder i det avseendet att de all- 
männa domstolarna är av underordnad betydelse när det gäller att över- 
pröva myndigheternas beslut. I stället finns ett särskilt system med för- 
valtningsdomstolar. Dessa domstolar är organiserade i tre instanser: 
länsrätter, kammarrätter och Regeringsrätten. 

Som tidigare nämnts finns det i Sverige två former för överklaganden. 
Flertalet förvaltningsbeslut överklagas genom förvaltningsbesvär, vissa 
kommunala beslut genom kommunalbesvär. Genom förvaltningsbesvär 
överklagas dels de statliga förvaltningsmyndigheternas beslut, dels de 
beslut inom den specialreglerade kommunala verksamheten som omfat- 
tas av specialförfattningarnas besvärsregler. Andra kommunala beslut, 
exempelvis fullmäktiges, överklagas genom kommunalbesvär. Skillna- 
derna mellan kommunalbesvär och förvaltningsbesvär förklaras av att 
de båda besvärstyperna har olika syften. 

Kommunalbesvären tjänar framför allt som medel för kommunmed- 
lemmarna i allmänhet att få till stånd en kontroll av kommunala besluts 
laglighet. Genom kommunalbesvärsreglerna hålls denna kontroll inom 
bestämda gränser, vilket är betingat av hänsynen till den kommunala 
självstyrelsen. 

Förvaltningsbesvären är ett medel för den enskilde som drabbas av ett 
beslut att skydda sina intressen genom att påkalla att beslutet omprövas 
av ett högre organ eller en domstol. Det internationellt sett ovanliga är 
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att de svenska förvaltningsdomstolarna har möjlighet att inte bara pröva 
beslutens laglighet utan även deras lämplighet. Domstolen har alltså 
möjlighet att inte endast upphäva beslutet, utan också att ändra det. 
Även om svenska domstolar i många avseenden måste beskrivas som 
svaga har de just i detta avseende mycket stora befogenheter. Uppgiften 
att ta ställning till det sakliga innehållet i ett myndighetsbeslut fram- 
tvingar ofta överväganden av politisk art. 

Länsrätten är numera första instans i alla slags överklaganden som 
prövas av förvaltningsdomstolarna. Det krävs prövningstillstånd för att 
kammarrätten skall ta upp en länsrättsdom. Regeringsrätten tar som 
högsta instans endast upp ärenden av principiell betydelse. 

Regeringsrätten har på senare år fått ökad betydelse genom tillkom- 
sten av rättsprövning. Efter att flera gånger ha fällts i Europadomstolen 
införde Sverige möjligheten att överklaga regeringsbeslut i förvaltnings- 
ärenden. Det är Regeringsrätten som därmed har möjligheten att över- 
pröva regeringens beslut. I flera fall har Regeringsrätten underkänt re- 
geringens ställningstaganden. 

När alla ordinarie klagomöjligheter är uttömda återstår i Sverige 
möjligheten att vända sig till Justitieombudsmannen och Justitiekans- 
lern; allmänhetens hänvändelser till JK är emellertid relativt fåtaliga. År- 
ligen tar JO emot omkring femtusen klagomål från allmänheten. Knappt 
hälften avvisas eller avgörs utan prövning. Av de cirka två tusen ärenden 
som utreds föranleder omkring en fjärdedel erinran eller annan kritik. 
Endast ett fåtal fall går dock så långt som till åtal eller disciplinär åtgärd. 
Härtill kommer ett drygt hundratal ärenden om året som tas upp på ini- 
tiativ av JO. 

Det faktum att JO sällan utnyttjar möjligheten att väcka åtal kan tol- 
kas som att JO:s betydelse är liten. Det finns dock även den bedömning- 
en att JO:s främsta påverkan är på myndigheterna själva genom att JO 
klargör vad lagarna innehåller i fråga om administrativt och rättsligt för- 
farande (Wieslander 1995). JO:s inflytande skulle framför allt vara av 
praktiskt och psykologiskt slag. Det skulle ha en viktig förebyggande ef- 
fekt; JO-ämbetets blotta existens skulle göra att många misstag aldrig 
uppkommer. En avhandling fann att JO-ämbetet spelat en positiv roll i 
svensk rättsutveckling, men att det finns anledning att diskutera en för- 
stärkning av JO:s befogenheter (Ekroth 2001). 
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Lagprövning 

En principiellt betydelsefull fråga är vad som händer om det uppstår 
konflikter mellan rättsliga och politiska organ. I åtskilliga stater har 
domstolar och myndigheter möjlighet att vägra tillämpa en rättsnorm 
om de anser att den strider mot en rättsnorm av högre valör. Om en lag- 
bestämmelse bedöms stå i konflikt med grundlag, exempelvis skyddet 
för fri- och rättigheterna, kan domstolen gå emot parlamentets beslut. 
Denna lagprövningsrätt ger de rättstillämpande organen en politiskt ut- 
slagsgivande roll. 

I vissa länder har uppgiften att tolka grundlagens innebörd lagts på 
de allmänna domstolarna. Andra stater har dessutom en särskild författ- 
ningsdomstol. Sverige har ingen författningsdomstol, och en utredning 
avrådde 1993 från ett införande. 

En jämförelse mellan Europas författningsdomstolar visar på såväl 
skillnader som likheter (Favoreu 1994). Författningsdomstolar återfinns 
ofta i länder som tidigare varit diktaturer. Tyskland, Italien, Spanien, 
Grekland, Portugal samt många av de östeuropeiska staterna har sökt 
att trygga det demokratiska styrelsesättet genom en domstol med speci- 
ell uppgift att vaka över författningens efterlevnad. Detta slags domstol 
är dessutom vanlig i federala stater; författningsdomstolen har här också 
uppgiften att slita kompetenstvister mellan förbundet och delstaterna. 

Författningsdomstolar har ett slags mellanställning mellan juridik 
och politik. De är mer politiska än allmänna domstolar, men mer juri- 
diska än politiska organ. Domarna är jurister, men utses ofta på politis- 
ka grunder. Vanligen söker man ge författningsdomstolen en proportio- 
nell sammansättning så att olika politiska, religiösa och etniska riktning- 
ar blir företrädda. Domarna utses dessutom oftast på tidsbegränsade 
mandat. 

Erfarenheten visar att författningsdomstolarna i många länder fått en 
etablerad position och vunnit en betydande legitimitet. De har bekräftat 
politiska maktväxlingar; ett exempel är författningsrådets formella god- 
kännande av den valprocedur som ledde till socialisternas seger i Frank- 
rike 1981. En författningsdomstol kan som i Spanien bidra till samman- 
hållningen i tidigare djupt söndrade samhällen. Den tyska författnings- 
domstolen har givit grundlagens fri- och rättigheter en starkare förank- 
ring i det allmänna medvetandet. Både Tyskland och Italien visar hur en 
författningsdomstol kan upprätthålla skyddet för medborgarnas fri- och 
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rättigheter. Författningsdomstolarnas utslag bidrar också till att tolka 
och anpassa landets författning. 

Möjligheten att åsidosätta och till och med upphäva lagar som anses 
strida mot konstitutionen ger författningsdomstolarna en direkt veto- 
makt. De kan dessutom utöva ett indirekt inflytande på lagstiftningspro- 
cessen genom att peka ut konstitutionens möjligheter och begränsning- 
ar. Hela den politiska processen kommer därigenom att påverkas av 
statsrättsliga synpunkter (Stone 1995). 

Författningsdomstolarnas legitimitet bygger slutligen på att deras 
makt inte är obegränsad. Finner lagstiftaren att domstolens tolkning av- 
viker alltför mycket från lagens anda återstår alltid utvägen att ändra 
författningen. Det bör dock tilläggas att vissa författningsändringar inte 
är möjliga. Frågan har numera också en europeisk dimension. Europa- 
domstolen i Strasbourg och EG-domstolen i Luxemburg har fått ökat in- 
flytande över de enskilda ländernas tolkning av konstitutionella grund- 
principer och medborgarrättigheternas innebörd. 

Det skall tilläggas att domstolarnas möjlighet till lagprövning aktua- 
liseras även i stater utan författningsdomstolar. Förenta Staterna och 
Norge har mycket gamla författningstexter och saknar särskilda författ- 
ningsdomstolar (Smith 1995). De allmänna domstolarna har här sedan 
början av 1800-talet fått stor betydelse genom sin möjlighet att i konkre- 
ta rättsfall pröva lagars överensstämmelse med grundlagen. 

I rättspraxis anses svenska domstolar sedan länge ha haft möjlighet 
att åsidosätta en lagbestämmelse om de ansett den strida mot grundlag. 
Sedan 1980 finns denna lagprövningsrätt uttryckligen angiven 1 rege- 
ringsformen. Finner domstol eller annat offentligt organ att en föreskrift 
står i strid med någon bestämmelse i grundlag eller annan överordnad 
författning, eller att stadgad ordning i något väsentligt hänseende har 
åsidosatts vid dess tillkomst, får föreskriften inte tillämpas. Domstolar 
och myndigheter har alltså inte endast en möjlighet, utan en skyldighet 
att åsidosätta en bestämmelse om den strider mot en överordnad rätts- 
norm. Lagprövningsrätten inskränks emellertid väsentligt genom ett till- 
lägg. Om riksdagen eller regeringen har beslutat föreskriften skall den 
åsidosättas endast om felet är uppenbart. Lagar och förordningar ifrå- 
gasätts ytterst sällan av svenska domstolar och myndigheter. 

Regeringsformen säger att regeringens beslut skall åtnjuta samma 
skydd mot domstolskontroll som riksdagens. I europeiskt perspektiv 
framstår denna favorisering av regeringen som ett mycket ovanligt och 
illa grundat undantag (Smith 1993). 
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En viktig orsak till att lagprövningsrätten spelar en relativt blygsam 
roll är att svenska domstolar tillmäter lagstiftningens förarbeten en 
mycket stor betydelse som rättskälla. I andra rättssystem, särskilt de sed- 
vanerättsligt orienterade, dominerar 1i stället den successivt utvecklade 
rättstillämpningen i form av prejudikat och praxis. Den europeiska lag- 
stiftningen har dessutom en annan systematik och ett annat språkbruk 
än svensk lagtradition. Med den europeiska integrationen ökar behovet 
att tillgodogöra sig internationell rättspraxis. Frågor om lagval och 
domsrätt har fått ökad betydelse, liksom frågor om erkännande och 
verkställighet av utländska domar. 

EU-medlemskapet innebär inte bara en förändring vad gäller lagstift- 
ningen i det avseendet att många rättsregler numera bestämts av EU. 
Medlemskapet har också konsekvenser för rättstillämpningen. De svens- 
ka domstolarnas och myndigheternas traditionella arbetssätt sätts ifrå- 
ga. Ännu så länge saknas mycket av den konstitutionella debatt som 
kunde klarlägga vilka handlingsmöjligheter Sverige har när det gäller att 
lösa den svåra uppgiften att både värna svenska rättstraditioner och an- 
passa rättskipningen till en snabbt föränderlig omvärld. 


8 En mångkulturell rättsstat? 


Grundläggande för en rättsstat är principen att alla medborgare skall be- 
handlas lika av domstolar och myndigheter. Även om det kan finnas ny- 
ansskillnader i den exakta definitionen av begreppet rättsstat återkom- 
mer så gott som alltid denna likhetsprincip. Den svenska regeringsfor- 
men innehåller de typiska formuleringarna om ”allas likhet inför lagen” 
samt ”saklighet och opartiskhet”. Det kan tilläggas att detta krav på den 
offentliga maktens normmässighet inte utesluter särbehandlande lag- 
stiftning på exempelvis de ekonomiska och sociala områdena. Välfärds- 
politiken syftar just till omfördelning, exempelvis genom jämställdhets- 
åtgärder och progressiv beskattning. Rättstillämpningen skall emellertid 
vara objektiv och den offentliga makten skall, med regeringsformens 
formulering, ”utövas med respekt för alla människors lika värde och för 
den enskilda människans frihet och värdighet”. 

I historiskt perspektiv framstår denna universalistiska idé som en stor 
demokratisk landvinning. Tidigare historiska skeden byggde på olikhe- 
tens princip. Rättskipningen var partikularistisk. Människor dömdes 
olika beroende på vilket stånd de tillhörde, om de bodde på landsbygden 
eller i staden, om de var män eller kvinnor och med hänsyn till ekono- 
misk ställning och förmögenhet. Upplysningstidens medborgarskaps- 
tanke innebar en revolution. Alla fick samma rättigheter. Rättskipning- 
en skulle bortse från yttre omständigheter. Fru Justitia fick en bindel för 
ögonen. 

Som alltid kan man diskutera i vilken utsträckning som rättskipning- 
ens vardag överensstämmer med teoriernas principer. Inga domstolar 
torde vara perfekta i det avseendet att de aldrig lämnar något utrymme 
för skönsmässighet, osaklighet och partiskhet. Ändå vågar man påstå att 
det knappast är i detta avseende som det svenska rättsväsendet främst 
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kan kritiseras. Tvärtom finns det i Sverige omständigheter som gynnar 
likabehandlingen. 


Svensk enhetlighet 


I sin bok om den svenska folkhemsmodellen pekar Anna Hedborg och 
Rudolf Meidner (1984) på några viktiga faktorer som förklarar varför 
just Sverige kom att utveckla en speciell variant av välfärdssystem. För- 
fattarna pekar på befolkningens ringa storlek och homogenitet. Svensk- 
arna utgör ett litet, väl sammanhållet folk. Språket, religionen, traditio- 
nen och kulturen är enhetlig. Även om det finns många invandrare och 
det ägt rum en betydande befolkningsomflyttning ”kvarstår ändå be- 
dömningen att enhetlighet är ett typiskt svenskt drag”. 

Det är svårt att avgöra om detta påstående i alla avseenden är kor- 
rekt. En nations grad av enhetlighet kan bedömas från en rad olika ut- 
gångspunkter. Utvecklingen kan också gå mot homogenitet i ett visst av- 
seende och mot heterogenitet i ett annat. Dessa frågor ligger utanför ra- 
men för denna bok och svaren är här inte avgörande. Det viktiga i detta 
sammanhang är att det finns en bestämd svensk självuppfattning. Hed- 
borg och Meidner är inte ensamma om sin bild av svensk enhetlighet. 
Föreställningen om ett kulturellt homogent land har utövat ett bestäm- 
mande inflytande över den offentliga politikens utformning. 

Man kan konstatera att rättsstat och välfärdspolitik här går hand i 
hand. Den förenande länken är universalism, jämlikhet, enhetlighet och 
likabehandling. Alla medborgare skall ha tillgång till samma rättigheter. 
Den offentliga sektorn svarar för en omfattande serviceproduktion som 
kommer invånarna till del från vaggan till graven. Rättsväsendet och 
förvaltningsmyndigheterna arbetar efter byråkratins idealtyp som en pa- 
ragrafautomat. Var och en tilldelas det som vederbörande är berättigad 
till, varken mer eller mindre. 

I jämförande perspektiv framstår den svenska uppfattningen om de- 
mokratins natur som samhällsorienterad snarare än individualistisk (Ol- 
sen 1990). Den samhällsorienterade synen på demokratin går tillbaka 
till franska revolutionens idéer. Idealet understryker att det i den politis- 
ka styrelsen inte får finnas några slags korporationer bortsett från sta- 
ten, ingen gemenskap bortsett från landet och inget intresse bortsett från 
det allmänna bästa. Med detta synsätt framstår individers och minorite- 
ters rättigheter som underordnade och mindre betydelsefulla. 
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Sedan slutet av 1960-talet har etniska och språkliga minoriteter i Eu- 
ropa ställt allt starkare krav på särskilda rättigheter. De nöjer sig inte 
med att behandlas på samma sätt som storsamhällets invånare, utan krä- 
ver dessutom rätten till eget språk och kultur och ofta även rätten till 
eget land. Dessa minoritetsanspråk utmanar rättsstatens grundprincip 
om likabehandling. I tillspetsad form gäller frågan om rättsstaten går att 
förena med idén om ett mångkulturellt samhälle. 

Den finlandssvenske sociologen Erik Allardt har länge studerat de et- 
niska rörelserna i Europa (Allardt 1979, 1981). Han fann att demokra- 
tins enhetsstater haft svårt att tillgodose minoriteternas krav. Men han 
har också konstaterat att man i den internationella debatten alltmer bör- 
jat hävda och inse att minoriteters överlevnad förutsätter vissa special- 
arrangemang och specialrättigheter. Alla som har sysslat med att under- 
söka etniska och språkliga minoriteter vet att deras överlevnad i högsta 
grad bygger på att de på vissa speciella livsområden får ett särskilt 
skydd. För stammar och befolkningar i jordbruks- och jägarkulturer gäl- 
ler skyddet ofta jorden eller rätten till jaktmarker. För minoriteter i mer 
utvecklade förhållanden består motsvarande skydd vanligen i organisa- 
tionen av utbildningsmöjligheter och numera också i rätten att använda 
etermedia såsom radio och television. Allardt påpekar vidare att en ab- 
solut utmätt jämlikhet eller precis samma rättigheter utan minoritets- 
skydd vanligen innebär att minoriteterna utsätts för en övermäktig assi- 
mileringsprocess. Hårdast går en sådan i jämlikhetens tecken förd assi- 
mileringspolitik ut över fattiga och små minoriteter såsom fallet har va- 
rit med samerna i Finland och Sverige (Allardt 1995). 


Samernas rättigheter 


Rättsstaten driven till sin yttersta konsekvens kan alltså innebära ett all- 
varligt hot mot olika minoritetsgrupper. Samtidigt skulle ett ensidigt 
hävdande av minoritetsintressena strida mot idéerna om majoritetssty- 
relse och likabehandling. Som i så många andra sammanhang står den 
demokratiska rättsstaten inför ett dilemma. Det gäller att avväga statens 
och allmänintressets krav mot minoriteternas önskemål om självstyrelse. 

Sverige har som ett befolkningsmässigt tämligen homogent land rela- 
tivt liten erfarenhet av att balansera majoritetens och minoriteternas 
krav. Det har inom rikets gränser emellertid alltid funnits minoritets- 
grupper såsom de finsktalande. 
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Sverige har numera ratificerat Europarådets ramkonvention om 
skydd för nationella minoriteter och den europeiska stadgan om lands- 
dels- eller minoritetsspråk. De grupper som utgör nationella minoriteter 
är samer, sverigefinnar, tornedalingar, romer och judar. Minoritetssprå- 
ken är samiska, finska, meänkieli (tornedalsfinska), romani chib och jid- 
disch. Av dessa har samiska, finska och meänkieli en historisk geografisk 
bas, vilket innebär krav på mer långtgående åtgärder till stöd för dessa 
språk. Enskilda har rätt att använda samiska, finska och meänkieli hos 
domstolar och förvaltningsmyndigheter med verksamhet i de geografis- 
ka områden där språken används. 

Ett principiellt betydelsefullt exempel på en minoritet är samerna, 
som själva gör anspråk på att räknas som en urbefolkning. Under lång 
tid har statens och storsamhällets krav fått väga mycket tyngre än mino- 
ritetens autonomi. Först under senare år har lagstiftning och myndighe- 
ter börjat ta hänsyn till samernas speciella krav. 

En analys av samernas rättsliga och politiska ställning visar att urbe- 
folkningars krav på en särställning kan tillgodoses på två olika sätt. En 
fråga är rättigheternas innehåll.och tillämpning. Den andra är formerna 
för makt och inflytande (Sillanpää 1994). 

Rättsstatens sätt att förverkliga medborgarnas rättigheter bygger på 
principen om jämlikhet. Minoriteter är likställda med befolkningen i öv- 
rigt. Rätten till politisk delaktighet, utbildning, näringsverksamhet, häl- 
sovård och social trygghet fördelas efter samma principer för alla. Med- 
borgarskapets skyldigheter såsom skolplikt och skyldighet att betala 
skatt tillämpas likformigt för alla, oavsett om man tillhör en minoritets- 
grupp eller ej. 

Särskilda minoritetsrättigheter har som syfte att erkänna och bevara 
minoritetens kultur och levnadssätt och sätter gränser för majoritetens 
möjligheter att inskränka på denna rätt. Sådana minoritetsrättigheter 
kan innebära skydd för traditionella produktionsmetoder även om de 
skulle vara ekonomiskt mindre effektiva. Staten kan också särbehandla 
minoriteten genom speciella lagar, förvaltningsmyndigheter och bi- 
dragsformer. 

Minoriteternas intressen kan tillgodoses på skilda vägar. En modell 
är att statens myndigheter genom central reglering kontrollerar och styr 
gruppens angelägenheter. Samernas skolpolitik kan exempelvis adminis- 
treras genom särskilda organ inom ramen för den nationella skolförvalt- 
ningen. En annan modell är att minoriteten åtnjuter autonomi i betydel- 
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sen självstyrelse. Det skulle därmed vara samernas egna organ som bär 
ansvaret för de samiska skolorna. | 

Förenta Nationernas internationella arbetsorganisation ILO antog 
1989 en konvention om urbefolkningar. Konventionen betonar urbe- 
folkningarnas egen rätt till kultur och utveckling. Till skillnad från Nor- 
ge har Sverige beslutat att inte ansluta sig till konventionen. Det avgö- 
rande skälet är att riksdagen ansåg att konventionen skulle ge samerna 
alltför stora landrättigheter. En utredning föreslog 1999 att Sverige på 
sikt borde underteckna ILO-konventionen, men något beslut har ännu 
inte fattats. 

Just rätten till eget land har blivit det avgörande provet på hur långt 
staten är beredd att tillgodose ursprungsbefolkningarnas krav. Frågan 
om samernas äganderätt prövades av Högsta domstolen i skattefjällsmå- 
let 1981. Samernas anspråk underkändes visserligen, men HD uttalade 
att samerna har en bruksrätt ”som är skyddad av grundlagen på samma 
sätt som äganderätten”. I rennäringslagen stadgas numera att rensköt- 
selrätten tillkommer den samiska befolkningen och grundas på urmin- 
nes hävd. 

Samernas krav på självbestämmande har till viss del tillgodosetts ge- 
nom tillkomsten av Sametinget. Sametingets främsta uppgift är att ”be- 
vaka frågor som rör samisk kultur i Sverige”. Sametinget utser styrelsen 
för sameskolorna och fördelar statsbidraget till samiska ändamål, men 
har i övrigt främst rådgivande och informerande funktion. Sametinget är 
rättsligt sett en statlig myndighet. 

I internationellt perspektiv har Sverige först sent och långsamt tagit 
sig an demokratins minoritetsproblem. Många stater i Europa, Nord- 
amerika och Stillahavsområdet har insett att det inte längre går att till- 
lämpa den traditionella politiska styrformen som går uppifrån och ner. 
Den starkare betoningen på mänskliga rättigheter och den etniska mo- 
biliseringen har tvingat fram andra sätt att organisera förhållandet mel- 
lan minoritet och majoritet. 

Debatten om samernas ställning aktualiserar några av rättsstatens 
kärnproblem. Den aspekt som av allt att döma är minst bekymmersam 
är rättssäkerheten. Även om samer i tidigare skeden diskriminerats av 
svenska ämbetsmän är det inte detta problem som numera dominerar 
bilden. Domstolar och myndigheter torde behandla samerna som andra 
medborgare vid handläggningen av enskilda ärenden. Samerna aktuali- 
serar 1 stället de två andra delarna av rättsstatsbegreppet: fri- och rättig- 
heter och maktdelning. 
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När det gäller fri- och rättigheter har Sverige tagit några försiktiga 
steg mot att erkänna att samerna som grupp har ett antal speciella rättig- 
heter. Beslutet att inte underteckna ILO-konventionen vittnar dock om 
att Sverige än så länge inte accepterar att samerna betraktas som en ur- 
befolkning med de rättigheter som i dag tillkommer etniska minoriteter 
i många andra länder. 

Ännu mer motvilligt har det officiella Sverige tvingats beakta att sa- 
merna även ställer krav på självbestämmande. Rennäringslagen är 
exempel på att samerna ges vissa materiella rättigheter, men det är inte 
samerna utan staten som ensidigt genom lagstiftning reglerar minorite- 
tens levnadsförhållanden. Sametinget är ännu så länge bara ett embryo 
till reellt självbestämmande. 

Varje tanke på maktdelning är vansklig att förena med det svenska 
samhällets tradition av enhetlighet. Den svåra avvägningen mellan mi- 
noritetens och majoritetens krav på självbestämmande har i Sverige van- 
ligen lösts genom att majoriteten bestämmer över minoriteten. Minori- 
teten tillerkänns rättigheter på majoritetens villkor. 

Det finns emellertid gott om demokratier som har lång erfarenhet av 
olika maktdelningsarrangemang. I de federala staterna är det territoriellt 
avgränsade regioner som åtnjuter en betydande autonomi. På både his- 
toriska och teoretiska grunder kan hävdas att dessa politiska system till- 
kommit genom att regioner gått samman och överlåtit vissa uppgifter till 
en gemensam nationell organisation. Det är därmed inte staten som ska- 
pat regionerna utan regionerna som skapat staten. 

Den federala lösningen är mest lämpad för länder där olika folkgrup- 
per bor samlat inom avgränsade territorier. I geografiskt mer blandade 
samhällen finns olika varianter av vad som kunde kallas icke-territoriell 
federalism. Ett sentida exempel på en pluralistisk tänkare är den neder- 
ländske statsvetaren Arend Lijphart som har blivit berömd för att ha sys- 
tematiserat och exporterat sitt lands samhällsmodell (Lijphart 1977). De 
självstyrande enheterna är inte regioner utan religiösa och sociala kol- 
lektiv. Det holländska samhället bestod (åtminstone under åren 1917- 
1967) av katoliker, protestanter och två sekulariserade grupper, socia- 
lister och liberaler. Varje kollektiv hade sina egna sambhällsinstitutioner. 
Katolska barn föddes på Sankt Elisabetsjukhuset, protestantiska barn på 
Diakonisjukhuset medan socialisternas och liberalernas barn kom till 
världen på Akademiska sjukhuset. Den katolske fadern var ansluten till 
den katolska fackföreningen. Den katolska modern, som med all sanno- 
likhet inte förvärvsarbetade, kanske sjöng i Sankta Cecilia-kören, säker- 
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ligen inte i den protestantiska kören Cantate Deo och definitivt inte i so- 
cialisternas (blandade) kör Folkets Röst. Den katolska familjen prenu- 
mererade på De Volkskrant, den protestantiska på Trouw, den socialis- 
tiska på Het Parool och den liberala på Nieuwe Rotterdamsche Courant. 
De olika subkulturerna hade också egna radiostationer, TV-kanaler, 
skolor och idrottsföreningar (Andeweg & Irwin 1993). 

Lijphart kallade denna samhällsmodell för ”consociational democra- 
cy”. Samhället är strikt uppdelat i olika pelare och varje segment åtnju- 
ter en långtgående autonomi. Över pelarna ligger ett sammanbindande 
tak som bildas av samverkan på elitnivå. Ledarna för de olika subkultu- 
rerna förhandlar, kompromissar och delar gemensamt på centralmak- 
ten. Resurser fördelas proportionellt mellan de olika samhällskollekti- 
ven. Varje minoritet har rätt att lägga in sitt veto för att förhindra beslut. 

Andra holländska statsvetare har tolkat sitt lands moderna historia i 
delvis annorlunda termer och alla är överens om att Nederländerna i dag 
delvis fungerar på annat sätt. Befolkningen låter sig inte längre inordnas 
i de strikta segmenten och många nya typer av politiska frågor går inte 
att lösa genom dolda elitkompromisser. Lijpharts stiliserade modell har 
ändå rönt stor internationell uppmärksamhet och bland annat haft be- 
tydelse för det demokratiska Sydafrikas styrelseskick. Den är intressant 
som en praktiskt fungerande metod att förverkliga en pluralistisk demo- 
krati. 

Det finns således inga rättsliga, teoretiska eller erfarenhetsmässiga 
hinder för den som vill tillerkänna en minoritetsgrupp som samerna ett 
större mått av självständighet. 


Legitimitet och tolerans 


Rättsstaten förutsätter ett samhälle med ett minimum av respekt för an- 
dra. Rättssäkerheten innebär att även en person som gjort sig skyldig till 
ett avskyvärt brott skall behandlas med respekt och värdighet. Fri- och 
rättigheter betyder att andra människor får framföra åsikter och för- 
verkliga projekt som man själv inte hyser den minsta sympati för. 

Ju mer enhetligt ett samhälle är, desto färre tillfällen blir det när tole- 
ransen sätts på prov. Om alla människor skulle vara exakt lika och tän- 
ka likadant blir behovet av tolerans rent teoretiskt. Ett mångkulturellt 
samhälle ställer desto större krav på respekt för andra. Rättsstatens prin- 
ciper sätts på verkligt prov i ett samhälle med många olika etniska grup- 


En mångkulturell rättsstat? 105 


per, ett stort antal olika idéer och en mångfald av livsstilar och särkul- 
turer. 

Ytterst vilar därför rättsstaten på förutsättningen att medborgarna 
accepterar att andra har rätt att vara annorlunda än majoriteten. Visser- 
ligen gäller många av Europakonventionens och regeringsformens fri- 
och rättigheter alla medborgare: rättsstaten skyddar varje individ gente- 
mot det allmänna. Åtskilliga rättigheter har emellertid syftet att ge ett 
särskilt skydd för individer och minoriteter. Det kan diskuteras i vilken 
mån dessa rättigheter faktiskt omfattas av dagens svenskar. Frågan är 
vilken legitimitet som den svenska rättsstaten faktiskt åtnjuter. 

Den intervjuundersökning som 1987 genomfördes i samband med 
maktutredningens arbete ger vissa data (Petersson, Westholm & Blom- 
berg 1989). De tillfrågade, som utgjorde ett representativt urval av den 
svenska befolkningen, fick där ange sin uppfattning om den svenska 
rättsstaten. Frågorna gällde om man ansåg att det förekom diskrimine- 
ring med hänsyn till kön eller social position, hur offentlighetsprincipen 
fungerade och om myndigheterna fungerade opartiskt. Frågorna kunde 
besvaras med en skala som varierade från alternativet ”förekommer ald- 
rig” till ”förekommer mycket ofta”. Någon absolut måttstock finns inte, 
men den allmänna bilden var att svaren tenderade att samlas i mitten av 
skalan. Få personer trodde att de uppräknade fenomenen aldrig före- 
kom, men det var heller inte många som ansåg att svenska myndigheter 
och domstolar konsekvent bröt mot rättsstatens principer. De oegentlig- 
heter som enligt de intervjuade förekom oftast var att myndigheterna 
hemlighöll uppgifter, att myndigheterna var ineffektiva och att personer 
1 högre social ställning särbehandlades av domstolarna. 

En annan aspekt av allmänhetens inställning till rättsstaten är fri- och 
rättigheternas förankring. SNS Demokratiråd har låtit genomföra en- 
kätundersökningar av svenskarnas attityder (Rothstein m.fl. 1995, Pe- 
tersson m.fl. 1998). Det visade sig att svenskarna i flera avseenden måste 
beskrivas som relativt intoleranta. En tredjedel av de tillfrågade ville till- 
låta dödsstraff för mord. Ungefär lika många ansåg det vara fel att låta 
invandrare rösta i kommunala val. Drygt fyra av tio ville inte tillåta ho- 
mosexuella lärare i grundskolan. Nästan varannan var emot att musli- 
mer bygger moskéer. Attityderna till muslimska invandrare var mer in- 
toleranta än attityderna till finska invandrare och samer. 

Som Demokratirådet konstaterade gav undersökningen ett oroväck- 
ande resultat. Flera fri- och rättigheter som måste betraktas som centrala 
för en rättsstat stöds möjligen av halvparten av befolkningen och många 
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möter ett utbrett motstånd. Sverige har fortfarande en lång väg kvar till 
målet om ett öppet, tolerant samhälle med plats för avvikande minorite- 


ter. 


9 Är rättsstaten lönsam? 


Rättsstat och effektivitet 


I den offentliga förvaltningen bryts två kulturer mot varandra. Sinnebil- 
den för rättsstaten är domstolen, ett formbundet organ som har till upp- 
gift att tolka gällande rätt. Den offentliga sektorn är i dag också en eko- 
nomisk gigant som lyder under företagsmässiga krav på effektivitet. Ju- 
risten ser till lagar, paragrafer, rättskällor och beviskrav. Företagarens 
världsbild består av kostnader, intäkter, produkter och marknadsföring. 
Det måste därför alltid bli en fråga om en avvägning mellan rättsstatens 
och effektivitetens krav (Heckscher 19538). 

Det allmänna begreppet effektivitet uppdelas ofta i två delar. Inre ef- 
fektivitet, ofta kallad produktivitet, är förhållandet mellan mängden för- 
brukade resurser och mängden utförda prestationer, exempelvis kostnad 
per elev i en skola. Yttre effektivitet, ofta endast benämnd effektivitet, 
relaterar de förbrukade resurserna till de faktiskt uppnådda resultaten: 
uppnås målet med utbildningen? Verksamhetens innehåll och kvalitet 
blir därmed avgörande. Skillnaden mellan produktivitet och effektivitet 
illustreras emellanåt med formuleringarna ”göra saker rätt” och ”göra 
rätt saker”. 

Om det allmänna effektivitetsbegreppet har två delar och rättsstaten 
tre huvudelement bildas sex möjliga konfliktytor. 

Rättssäkerhet - produktivitet. Rättssäkerhet innebär att den offentli- 
ga förvaltningen skall handla formbundet och förutsebart. Produktivitet 
innebär ett krav på låga kostnader per producerad enhet. Rättssäkerhe- 
ten kan sänka produktiviteten genom kraven på långsam och noggrann 
handläggning. Produktivitetskraven kan äventyra rättssäkerheten om 
handläggaren inte hinner bereda ärendet ordentligt och låter den billi- 
gaste lösningen få företräde framför den juridiskt korrekta. 
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Rättssäkerhet — effektivitet. Kraven på effektivitet tar sig ofta uttryck 
1 form av målstyrning. Förändringarna i den offentliga förvaltningen har 
stundtals beskrivits som en övergång från en förlegad regelstyrning till 
en modern mål- och resultatstyrning. Om detta budskap tolkas bokstav- 
ligt skulle rättssäkerhetens krav helt få ge vika för effektivitetens. Ända- 
målet skulle helga medlen. Problemet är att rättsstaten uppställer mycket 
bestämda krav på medlen. Rättssäkerhet är ett samlande namn på de 
speciella regler som styr förfarandet i den offentliga verksamheten. 

Maktdelning — produktivitet. Strävan efter produktivitet kan kollide- 
ra med rättsstatens krav på maktdelning. Två olika organisationsprinci- 
per står mot varandra. Med en ensidig betoning på kostnadstänkande 
blir organisationsfrågor sekundära. Affärsenheter kan fritt slås samman 
eller sönderdelas i syfte att maximera lönsamheten. Maktdelningstanken 
lägger däremot mycket bestämda restriktioner på organisationsföränd- 
ringar 1 den offentliga sektorn. Den dömande makten måste exempelvis 
stå fri i förhållande till den politiska styresmakten. Kommuner och 
landsting åtnjuter en grundlagsskyddad självständighet. 

Maktdelning — effektivitet. Effektivitetstänkandets målstyrning riske- 
rar också att komma i konflikt med idén om maktdelning. En aktör på 
marknadens arena har i grunden endast vinstintresset som ledstjärna. 
Maktdelningsprincipen tilldelar däremot aktörerna bestämda roller. I 
effektivitetens namn är allt förhandlingsbart. Rättsstaten ålägger aktö- 
rerna mycket bestämda restriktioner. Entreprenörens uppfinningsför- 
måga råkar i strid med ämbetets krav. 

Fri- och rättigheter - produktivitet. Produktivitetens kostnadsjakt 
kan hota de medborgerliga fri- och rättigheterna. De grundlagsfästa 
rättigheterna avser primärt den enskildes förhållande till det allmänna, 
inte till den privata sektorn. Privatisering och ökad affärsmässighet kan 
därmed leda till att rättigheternas verkningssfär blir mindre. Den offent- 
liga sektorns offentlighetsprincip riskerar att urholkas i takt med att of- 
fentliga uppgifter överförs till den privata sektorn. 

Fri- och rättigheter — effektivitet. En ensidig inriktning på mål och re- 
sultat kan stå i strid med rättsstatens materiella krav. Två filosofiska 
principer står här emot varandra. Mål- och resultatstyrningen är ett ut- 
tryck för nyttotänkande, utilitarism. Rättsstaten bygger på idén om rätt- 
tigheter. Varje befattningshavare i stat, kommun och landsting kan stäl- 
las inför detta dilemma. Hur kan man finna en avvägning mellan kraven 
på ekonomisk nytta och medborgerliga rättigheter? 
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Bortrationaliserad rättssäkerhet? 


Regeringens förvaltningspolitik skall ge riktlinjer för arbetet med för- 
valtningens organisation och struktur, lednings- och verksamhetsformer 
samt styrningen av statliga verksamheter. Förvaltningspolitikens pro- 
blem är att balansera många olika hänsynstaganden. Den offentliga or- 
ganisationen skall samtidigt uppfylla kraven på demokrati, rättssäkerhet 
och effektivitet. 

Dagens förvaltningspolitik aktualiserar det grundläggande dilemmat 
mellan rättssäkerhet och effektivitet. Rättssäkerheten betonar den lång- 
samma, noggranna och omsorgsfulla prövningen av varje ärende. Effek- 
tiviteten ser till ändamålet mer än formen och premierar snabba, flexibla 
och resultatinriktade lösningar. Risken är att besparingarna sker till pri- 
set av minskad rättssäkerhet. 

Problemet är att diskussionen hittills endast förts i termer av risker 
och farhågor. Vad som saknas är realistiska bedömningar av den faktis- 
ka rättssäkerhetens förändringar. Debatten har i detta hänseende allvar- 
liga kunskapsluckor. 

Såvitt bekant finns det inom berörda myndigheter endast få försök att 
överblicka hur det faktiskt står till med rättssäkerheten i Sverige. Nume- 
ra finns det ett rikt mått av nyckeltal för produktivitet och effektivitet 
inom olika myndighetsområden. Motsvarande beskrivningar av tillstån- 
det i rättsstaten är betydligt mer sällsynta. 

Domstolsverket har försökt uppskatta rättskipningens kvalitet på två 
sätt. Det ena måttet bygger på överklagandefrekvensen från tingsrätt till 
hovrätt. Den relativt låga frekvensen tolkas som att allmänheten accep- 
terar utslaget i första instans. Det andra måttet är ändringsfrekvensen 
när en domstol överprövar ett utslag i lägre instans. Det faktum att änd- 
ringsfrekvensen inte tenderat att öka anses indikera att förutsebarheten 
inte försämrats; två oberoende instanser kommer vanligen fram till sam- 
ma bedömning. Domstolsverket undersöker dessutom tillgången till of- 
fentlig försvarare samt väntetiden i olika typer av mål. 

Dåvarande Riksrevisionsverket har granskat hur Polisen, Invandrar- 
verket och Utlänningsnämnden handlägger asylärenden. Slutsatsen blev 
att inresekontrollen var bristfällig, att väntetiderna på förläggningarna 
var långa och att insatserna från de offentliga biträdena var bristfälliga. 
RRV konstaterade att asylprocessen kunde påskyndas utan att man be- 
hövde ge avkall på rättssäkerheten. 
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Riksrevisionen har i sin granskningsplan för år 2005 prioriterat någ- 
ra områden, varav ett är medborgarnas trygghet och rättssäkerhet. En- 
ligt Riksrevisionen är det för välfärdsstatens legitimitet av avgörande be- 
tydelse att de statliga verksamheter som syftar till medborgarnas trygg- 
het och rättssäkerhet fungerar väl. Det handlar om en vid krets av stat- 
liga åtaganden, från ett effektivt och välfungerande rättsväsende, via 
förtroendeskapande åtgärder kring för medborgarna viktiga frågor om 
service och likabehandling till totalförsvaret. 

När SNS Demokratiråd sökte bedöma tillståndet i svensk demokrati 
inriktades granskningen på tre huvudområden: medborgarstyrelse, 
rättsstat och handlingskraft (Rothstein m.fl. 1995). Som i denna bok 
uppdelades rättsstaten i tre element: fri- och rättigheter, rättssäkerhet 
och maktdelning. Demokratirådet konstaterade att det fanns få systema- 
tiska data som kunde tjäna som underlag för bedömningen av hur väl 
den svenska rättsstaten egentligen fungerade. Undersökningen kunde 
därför endast utmynna i jämförelsevis allmänt hållna slutsatser. 

Även om rättssäkerhet inte låter sig operationaliseras i någon enkel 
siffra eller indikator är det inget som hindrar att man genom metodut- 
veckling söker sig fram till mått som åtminstone kunde tjäna som var- 
ningsklocka om kvaliteten i rättstillämpningen sjunker under minimi- 
nivån för det acceptabla. Det måste betraktas som en brist att det inte 
görs fler försök att mer systematiskt och kontinuerligt följa rättssäker- 
heten i domstolar och myndigheter. Förvaltningspolitiken och den of- 
fentliga debatten saknar därmed en väsentlig kunskap. 


Rättsstaten i effektivitetens tjänst 


Hur allvarlig kostnadsjakten än kan vara för rättssäkerheten är ämnet 
därmed ändå inte uttömt. Förhållandet mellan effektivitet och rättsstat 
är mer komplicerat än så. De två företeelserna behöver inte alltid vara 
varandras motsatser. 

Historiskt sett är rättsstat och ekonomisk rationalitet del av samma 
allmänna rörelse. Det europeiska statssystemet byggdes på ruinerna av 
medeltidens jordbrukssamhälle. Centralstyrda statsbildningar och kapi- 
talistiska produktionsmetoder uppkom samtidigt och blev varandras 
förutsättningar. Det växande produktionsöverskottet kunde finansiera 
staternas alltmer kostsamma militära och administrativa apparat. Sta- 
terna vann kontroll över territoriet och beredde genom enhetlig reglering 
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vägen för handel och industrialisering. Uppbyggnaden av de moderna 
nationalstaterna krävde förvaltningsmyndigheter, rättskipning, infra- 
struktur, kulturella institutioner, politiska konfliktlösningsmekanismer, 
nationella symboler och sociala inrättningar (Tilly 1975, Rokkan 1987). 

Den idé som förenar rättsstat och ekonomisk effektivitet är rationa- 
litet. Både domstolar och storföretag grundas på möjligheten till plane- 
ring, förutsebarhet och reglering. Grunden är vad Weber benämnde le- 
gal-rationell auktoritet. Människor lyder därför att besluten tillkommit 
i laga ordning genom förnuftiga institutioner. Maktutövningen får där- 
med ett inslag av opersonlighet. Beslutsfattaren utövar sin makt inte i 
första hand i kraft av personliga egenskaper utan som innehavare av en 
roll, ett ämbete. 

I många andra länder, särskilt i tredje världen, har maktutövningen 
en annan logik. En äldre form av styrelse bygger på personliga förbin- 
delser mellan härskaren och den underlydande. Systemet liknar den tra- 
ditionella familjens husbondevälde och benämns därför patrimonialt. 
Det påminner också om feodalismens relation mellan länsherre och va- 
sall. Den överordnade beskyddar den underordnade, men fordrar i gen- 
gäld lojalitet och arbetsinsatser. Systemet upprätthålls genom tjänster 
och gentjänster. I ett patrimonialt samhälle förekommer i strikt mening 
inte några mutor. Begreppet korruption innebär att någon köper sig för- 
måner i strid mot gällande regler. Om det däremot saknas fasta rättsreg- 
ler blir en penningdusör till en tjänsteman endast en bland många tjäns- 
ter i en invecklad väv av bytesrelationer. I många av världens länder 
finns i dag en speciell kombination av en legal-rationell fasad bestående 
av västerländska institutioner och det verkliga samhället som fortfaran- 
de är patrimonialt präglat; blandformen benämns ibland neo-patrimo- 
nial (Clapham 1985). 

Erfarenheten pekar på att den patrimoniala styrelseformen kan fung- 
era relativt väl i små och enkla samhällen. Ju större och mer specialiserat 
och komplext ett samhälle blir, desto svårare blir det att endast förlita 
sig på den personliga bytesekonomins logik. Ekonomerna skulle säga att 
transaktionskostnaderna ökar. Investeringar och större projekt kräver 
samordning, planering och långsiktighet. Den ekonomisk-historiska 
forskningen har visat vilken betydelse som institutioner och fasta spel- 
regler har för ekonomisk och social utveckling. Det moderna industri- 
samhällets komplexitet fordrar att det finns effektiva institutioner som 
kan garantera förutsättningarna för företagande och andra kollektiva 
projekt. 
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Aktuell samhällsvetenskaplig forskning har uppmärksammat värdet 
av förtroendefulla relationer och ett fungerande medborgarsambhälle. Ett 
livaktigt organisationsliv skapar en medborgaranda och ett socialt kapi- 
tal som innebär att människor vågar samarbeta med varandra (Putnam 
1993). Förutsebarhet och ordnade institutioner förenar rättsstaten och 
organisationslivet. 

Statsvetaren Bo Rothstein har vidarefört Putnams tankegång och 
ställer den centrala frågan hur ett samhälle kan skapa och upprätthålla 
social tillit och ömesidigt förtroende. Rothstein pekar på betydelsen av 
förvaltningsinstitutioner som kan betecknas som universella. Det är just 
rättsstatens principer om oväld, saklighet, opartiskhet och likabehand- 
ling som är avgörande. Om medborgarna kan lita på myndigheterna så 
blir de också mer benägna att lita på varandra (Rothstein 2003). 

Rättsstaten kan därför vara ett verksamt medel för att öka effektivi- 
teten. En försvagning av rättssäkerheten innebär en minskning av förut- 
sebarheten och därmed för det förtroendekapital som är grunden för 
överenskommelser och avtal. I ett samhälle med en dåligt fungerande 
rättsstat måste varje aktör, såväl individ som företag, räkna med risken 
att förutsättningarna för ett beslut plötsligt kan ändras. Oförutsebarhe- 
ten har ett pris i form av riskpremier och försäkringar. 


10 Juristmakt eller 
politikermakt? 


Den demokratiska rättsstaten har i dag blivit ett allmänt accepterat be- 
grepp. Få invänder längre mot den allmänna idén om folksuveränitet ut- 
övad under konstitutionella former och med beaktande av grundläggan- 
de fri- och rättigheter. Det ideala styrelseskicket framstår därmed som 
en symbios mellan rätt och demokrati. 

Denna föreställning om en harmoni mellan juridik och politik bryts 
emellertid så snart diskussionen förs över på ett mer praktiskt och kon- 
kret plan. Denna bok har illustrerat några av de många gånger vanskliga 
dilemman som aktualiseras då man försöker uppfylla både folkstyrel- 
sens och rättsstatens krav. 

I dag pågår i många länder en livlig diskussion om den demokratiska 
rättsstatens innebörd. Debattpositionerna varierar beroende på det en- 
skilda landets historiska förutsättningar. I ett land som Förenta Stater- 
na, med ett starkt rättsväsen och en självmedveten juristkår, handlar de- 
batten framför allt om nackdelarna hos ett system där så många sam- 
hällskonflikter överlåts på de rättskipande organen. Tyskland, Frankri- 
ke och andra stater försöker vänja sig vid att lagprövningsrätten givit 
författningsdomstolar och liknande organ en central roll i den politiska 
beslutsprocessen. England söker finna former för att förena sitt traditio- 
nella rättssystem med inflytande från den europeiska rätten och kraven 
på en starkare kodifiering av de mänskliga rättigheterna. 

Den svenska rättspolitiska debatten är jämförelsevis enkel, kanske så 
enkel att den blivit låst. Ett läger angriper politikermakten och försvarar 
juristmakten. Det motsatta lägret angriper juristmakten och försvarar 
politikermakten. 
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Juristmakt 


Juristmaktens anhängare bekymrar sig i första hand över politikernas 
stora makt. Kombinationen av en omfattande offentlig sektor och ambi- 
tionen att reglera invånarnas liv framställs som en fara för den personli- 
ga friheten. Domstolarna blir därmed något av ett sista värn mot politi- 
kernas invasion av privatlivet. 

Mer eller mindre uttalat finns denna uppfattning bland de borgerliga 
partierna, särskilt hos moderata samlingspartiet. Betoningen på indivi- 
duell frihet och privata lösningar kombineras med en tilltro till rättsliga 
garantier som ett värn mot kollektivism och politisk styrning. 

Ibland åtföljs pläderingen för juristmakt inte bara av en partipolitisk 
ideologi utan också av en bestämd rättsfilosofi. I valet mellan rättsposi- 
tivism och naturrätt är det den senare uppfattningen som vanligen läggs 
till grund för åsikten om en stark juristmakt. Naturrätten anser att det 
finns vissa centrala normer, både av religiös och annan natur, som står 
över majoritetsviljan och den världsliga lagstiftningen. 


Politikermakt 


Politikermaktens idé är egentligen en enkel omvändning av juristmak- 
tens. Demokrati innebär majoritetsstyrelse, och en stark offentlig sektor 
anses därmed vara till gagn för den enskildes välfärd. Politikern har ett 
folkligt mandat att förändra samhället i syftet att skapa ökad rättvisa 
och jämlikhet. Lagstiftningen är ett bland många instrument för den po- 
litiska makten. Domstolar och myndigheter har till uppgift att verkställa 
politikernas beslut. 

Partipolitiskt har politikermakten sina starkaste försvarare inom den 
vänster som är anhängare av en stark offentlig sektor. Socialdemokrater 
och vänsterpartister ser därmed ofta på en självständig juristmakt med 
betydande skepsis. Borgerliga jurister misstänks lägga hinder i vägen för 
majoriteten och de folkvalda politikerna. 

Rättsfilosofiskt kombineras politikermaktens doktrin ofta med en 
rättspositivistisk uppfattning. Gällande rätt är detsamma som innehållet 
i de lagar och förordningar som beslutats av riksdag och regering. Det 
finns inga rättskällor som är överordnade lagstiftningens förarbeten el- 
ler andra uttryck för majoritetsviljan. I sin yttersta konsekvens kommer 
makt och rätt att sammanfalla. 
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Rättspolitisk debatt 


Varje renodling är med nödvändighet en stilisering som riskerar att slå 
över i en karikatyr. Uppdelningen i två mot varandra stående tankeläger 
är förvisso en förenkling, men fångar utan tvivel en grundläggande 
skiljelinje i den rättspolitiska debatten. 

Styrkeförhållandet mellan de två uppfattningarna har varierat kraf- 
tigt över tid. Under tidigare skeden hade naturrättsfilosofin en självklar 
överhöghet. Först när sekulariseringsprocessen bröt kyrkans tankemo- 
nopol kunde alternativa föreställningar formuleras. Rättspositivismen 
gick segrande fram under slutet av 1800-talet och början av 1900-talet. 
Rationalism, vetenskap, social ingenjörskonst och analytisk filosofi gick 
i härnadståg mot all form av metafysik. Rättspositivismen fick därmed 
ett antal starka allierade i striden mot naturrätten. I efterkrigstidens Eu- 
ropa fick naturrätten emellertid en renässans. Nazismens och fascismens 
övergrepp ledde till ett starkt engagemang för att finna en säkrare grund 
för de medborgerliga fri- och rättigheterna. Den tyska förbundsstatens 
författning 1949 och Europakonventionen 1950 var tydligt inspirerade 
av naturrättsliga tankegångar. 

I Sverige kom rättspositivismen att få ett än djupare och mer varak- 
tigt inflytande. Rättsväsendets jämförelsevis svaga ställning och de am- 
bitiösa välfärdsreformerna ledde till en starkt instrumentell syn på lag- 
stiftning och rättskipning. Efter hand har rättspositivismen dock ifråga- 
satts (se t.ex. Zaremba 1995 för ett tidstypiskt inlägg). 

Det nuvarande debattläget kan kritiseras i två avseenden. Debatten 
utgår från att endast två ståndpunkter är möjliga. Debatten underförstår 
också att det rör sig om en dragkamp mellan två parter: politiker och ju- 
rister. 

I den mån den ovanstående skildringen av debatten är rättvisande 
återstår det endast att välja mellan två ytterståndpunkter. Den ena posi- 
tionen är en naturrättslig uppfattning som förutsätter ett antal obevisba- 
ra antaganden om att det finns vissa eviga och objektiva normer. Dessa 
normer har inte skapats av människor utan av någon annan, ofta religiös 
auktoritet. Den andra positionen är en rättspositivistisk ståndpunkt, 
som ytterst kan tolkas som att lagen reduceras till ett tekniskt instrument 
för dem som för tillfället innehar den politiska makten. 

Av den löpande debatten märks sällan att det också finns seriösa för- 
sök att formulera rättsfilosofiska ståndpunkter utan att behöva falla till- 
baka i de två traditionella facken. Uppgiften är att tydligare formulera 
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denna rättsteoretiska grund för det öppna samhället som bygger på au- 
tonomi, medborgarskap, rättigheter, skyldigheter och offentlig debatt. 

Översatt i makttermer förutsätter dagens rättspolitiska debatt ett 
nollsummespel. Det juristerna vinner, det förlorar politikerna och vice 
versa. Bilden av dragkampen är emellertid missvisande i ett väsentligt 
avseende. Den förutsätter att den enes styrka motsvaras av den andres 
svaghet. 

Det kan leda vilse att föreställa sig maktdelningsidén med hjälp av 
mekanikens metaforer. Maktdelning innebär inte att skapa ett slags ba- 
lans mellan två tyngder, ett gungbräde som skall bringas till en jämvikts- 
punkt. Maktdelning bör snarare ses som en fördelning av befogenheter. 
Politik och juridik är två verksamhetsområden med eget ansvar och 
självbestämmande. 

Den demokratiska rättsstaten förutsätter både en stark politik och en 
stark juridik. Det verkliga förhållandet i dagens Sverige torde vara att så- 
väl politiker som jurister är svaga. Det politiska systemet har under se- 
nare år kännetecknats av en allvarlig brist på handlingskraft. Domsto- 
larna spelar knappast en aktiv och självständig roll. 

I stället för ett stelnat ställningskrig borde uppgiften vara att söka ef- 

ter en fruktbar uppgiftsfördelning och samverkan mellan juridik och po- 
litik. I en rättsstat förverkligas politiken genom rättsliga medel. Den po- 
litiska debatten skulle därför vinna på om rättsliga argument och tänke- 
sätt fick en mer framskjuten plats. Lagarna skulle därmed kunna få en 
bättre förankring i den allmänna opinionen. Samtidigt skulle juristerna 
kunna bli mer öppna för lagarnas politiska karaktär. Det är ingen hem- 
lighet att många lagar tillkommit efter maktspel och politiska kompro- 
misser. En djupare kännedom om lagstiftningens politiska och sociala 
realiteter kan bara förstärka domstolarnas möjligheter att utveckla en 
självständig tolkning av gällande rätt. 
"Ett fungerande rättsväsende kan bidra till att stärka den demokratis- 
ka processen. Möjligheten att få lagstiftningens förhållande till konstitu- 
tionen prövad av någon annan än den lagstiftande makten själv förstär- 
ker konstitutionens slagkraft som politiskt instrument. Självständiga 
domstolar öppnar en kompletterande väg för att vinna inflytande. Möj- 
ligheten att pröva om andra politiska beslut strider mot konstitutionen 
kan också vara ett nyttigt korrektiv för såväl folkvalda organ som myn- 
digheter. 

Men rättskipning kan aldrig bli ett alternativ till den representativa 
demokratin. Domstolarnas beslut måste grundas på rättsregler som fast- 
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ställts i demokratisk ordning. Rättsreglerna kan ändras genom nya po- 
litiska beslut i den ordning som gäller för vederbörande kategori — änd- 
ringar i konstitutionens text, riksdagsordning, lagstiftning osv. I det sto- 
ra, men däremot inte alltid i det lilla, kan alltså politiken få sista ordet 
(Smith 1993, Smith & Petersson 2004). 

En allmän juridifiering behöver inte nödvändigtvis innebära en för- 
stärkning av rättsstaten. Medlemskapet i Europeiska unionen har med- 
fört att en mängd nya rättsakter införlivats med svensk rätt. Många av 
dessa förordningar och direktiv har emellertid stora brister vad avser ut- 
formning och precision. Rättsväsendet lämnas att tolka politikernas 
oklara formuleringar. Domstolarna får ökad makt, men rättssäkerheten 
riskerar att minska. 

Det finns också anledning att sätta frågetecken för påståendet om en 
allmän juridifiering av politiken (Tate & Vallinder 1995). Begreppet ju- 
ridifiering innehåller flera olika aspekter och ett ökat inslag av rättsliga 
hänsynstaganden i ett avseende kan mycket väl motsvaras av en juridisk 
försvagning i någon annan mening (Holmström 1994, 1998). Skillna- 
derna mellan olika demokratiska stater är också betydande. På en del 
håll handlar debatten främst om hur den politiska demokratin kan häm- 
mas av aktivistiska domstolar, men i ett land som Sverige är problemet 
snarast att rättsväsendet saknar tillräcklig integritet och självständighet. 

Avslutningsvis finns det anledning att påminna om att juridik och po- 
litik ingår i en dynamisk process som heter demokrati. Det öppna sam- 
hällets arbetsmetod är prövande och inriktad på att undan för undan 
lära av erfarenheter och misstag. Demokratins fortlöpande dialog kan 
bara gynnas om såväl politiker som jurister blir tydligare. Politiker har 
därmed att renodla sin specialitet, nämligen att företräda medborgarna, 
formulera slagkraftiga politiska visioner och ta ansvar för de kollektiva 
beslut som måste grundas på ideologiska värderingar. Juristerna har en 
stor uppgift att i debatten konkret åskådliggöra rättsstatens innebörd 
och vad det innebär att finna praktiska lösningar som tillgodoser kraven 
på rättssäkerhet, maktdelning och fri- och rättigheter. Demokratin har 
allt att vinna på en mer livaktig rättspolitisk debatt. 
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